FISCALES Y DEFENSORES EN LA AGENDA DEMOCRATICA
PROPUESTAS PARA EL FORTALECIMIENTO DEL MINISTERIO PiUBLICO

Hace ya algunos meses se impulsd en Argentina un proceso de reformas institucionales sobre la
justicia. Los documentos “Una Corte para la Democracia | y II” firmados por la Asociacion de Derechos
Civiles (ADC), el Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS), la Fundacion Ambiente y Recursos
Naturales (FARN), la Fundacién Poder Ciudadano, el Instituto de Estudios Comparados en Ciencias
Penales y Sociales (INECIP), y la Union de Usuarios y Consumidores, pretendieron ser un aporte a
dicho proceso. Varias de las propuestas alli sugeridas fueron implementadas, o estdn en plena
discusion; no obstante, somos concientes de que el proceso de reforma judicial es lento y necesita
profundizarse.

El sistema de administracion de justicia es el espacio institucional basico para la proteccion de los
derechos establecidos en la Constitucion y los instrumentos internacionales de derechos humanos.
Como expresamos en aquella oportunidad, el descontento de la ciudadania por el mal desempefio de
la justicia estuvo dirigido fundamentalmente a la Corte Suprema. Ahora bien, la falta de legitimidad es
un problema que atraviesa a todo el sistema judicial desde hace varios afios. Por esta razdn, las
reformas deben impulsarse sobre todo el Poder Judicial, pero ademas consideramos indispensable que
la discusion se extienda a una institucion preponderante como el Ministerio Publico, organismo que hoy
tiene rango constitucional.

En tal sentido, la renuncia de Nicolas Becerra, y la inminente designacion de un nuevo Procurador
General, constituye una ocasion que no puede ser desaprovechada para abrir ese espacio.

Mas el debate no debe comprender sélo al Ministerio Publico Fiscal. EI Ministerio Publico de la Defensa
no puede ser ajeno a esta iniciativa. Estrechamente relacionado con la necesidad de su fortalecimiento
se encuentra el caso paradigmatico del actual Defensor General, Dr. Miguel Angel Romero. Como ya
dijeramos en el documento “Una Corte para la democracia II”, en su proceso de designacion no se
tuvieron en cuenta las objeciones de la sociedad civil, ni sus antecedentes contrarios a los derechos
humanos. En este sentido, su perfil y fundamentalmente su actuacién concreta, no parecen compatibles
con la importancia politica de un organismo como la Defensa Publica. Sin embargo, pese a las
reiteradas denuncias, su proceso de juicio politico no logra avanzar.

Con este documento queremos reafirmar la relacion directa que existe entre la consolidacion del

sistema de justicia y el fortalecimiento de la democracia y tiene como fin mantener nuestra colaboracion
en dicho proceso de reforma.

EL MINISTERIO PUBLICO

Historicamente el Ministerio Publico ha pasado inadvertido para el ciudadano comun. Su hibrida
regulacién ' ha tenido como consecuencia que sus responsabilidades funcionales y politicas no

1 El Procurador actud, histéricamente, dentro del ambito del Poder Judicial. La ley 27 que lo organiza establecia que la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion estaba integrada por los ministros y el Procurador General. En esa linea, las normas
relacionadas con el nombramiento y remocién de jueces se aplicaban a los fiscales y defensores oficiales —teniendo todos

1



estuvieran claras. Entendemos que resulta fundamental discutir cuél es el Ministerio Publico que
necesita la democracia argentina.

La reforma constitucional de 19942 dio al Ministerio Publico caracter constitucional y junto con la sancién
de la Ley Organica3, se definieron sus principales caracteristicas: independencia, autonomia funcional y
autarquia financiera. Esta integrado por el Ministerio Publico Fiscal y el Ministerio Publico de la Defensa,
y sus responsables son el Procurador General y el Defensor General de la Nacion.

El Ministerio Publico Fiscal de la Nacion es, fundamentalmente, el organismo responsable de
investigar y perseguir los delitos, llevar el caso ante el juez y cuidar la legalidad de los procedimientos.
Como tal, es una figura central del sistema de justicia penal. Para cumplir con esta tarea, agrupa a
todos los fiscales federales del pais y a los fiscales nacionales que actian en la Ciudad de Buenos
Aires.

Sin embargo, aqui no se agota su mision. Tiene una especifica y relevante intervencion en temas de
interés publico como casos contenciosos contra la Administracion publica, violaciones a la ley de
usuarios y consumidores* o cuestiones ambientales.

Por su parte, el Ministerio Publico de la Defensa debe velar por el debido proceso y garantizar el
acceso a la justicia. La Constitucién y los pactos internacionales de derechos humanos que gozan de
jerarquia constitucional aseguran a toda persona acusada de un delito a contar con un defensor oficial.
Esta obligacion se extiende a cualquier tipo de proceso para las personas sin recursos. Es evidente su
importancia si se tiene en cuenta que en nuestro pais mas de la mitad de la poblacion se encuentra por
debajo de la linea de pobreza®.Por ejemplo, en la justicia penal, 8 de cada 10 casos que llegan a juicio
oral, tienen defensor oficial®.

como superior jerarquico al Procurador—. En la década del 90, el entonces presidente Menem nombré al Procurador
General sin acuerdo del Senado, lo que produjo como efecto que el Ministerio Publico dependiera del Poder Ejecutivo.

2 El articulo 120 de la CN establece: "El Ministerio Publico es un érgano independiente con autonomia funcional y autarquia
financiera, que tiene por funcién promover la actuacion de la justicia en defensa de la legalidad de los intereses generales de
la sociedad, en coordinacién con las demés autoridades de la Republica. Esta integrado por un procurador general de la
Nacion y un defensor general de la Nacion y los demas miembros que la ley establezca. Sus miembros gozan de
inmunidades funcionales e intangibilidad de remuneraciones”.

3 Ley 24.946, sancionada el 11 de marzo de 1998. El articulo 1 de esta ley dispone: "El Ministerio Publico es un érgano
independiente, con autonomia funcional y autarquia financiera, que tiene por funcién promover la actuacién de la justicia en
defensa de la legalidad y de los intereses generales de la sociedad. Ejerce sus funciones con unidad de actuacion e
independencia, en coordinacidn con las demés autoridades de la Republica, pero sin sujecidn a instrucciones o directivas
emanadas de drganos ajenos a su estructura. El principio de unidad de actuacién debe entenderse sin perjuicio de la
autonomia que corresponda como consecuencia de la especificidad de las funciones de los fiscales, defensores y tutores o
curadores publicos, en razon de los diversos intereses que deben atender como tales. Posee una organizacion jerarquica la
cual exige que cada miembro del Ministerio Publico controle el desempefio de los inferiores y de quienes lo asistan, y
fundamenta las facultades y responsabilidades disciplinarias que en esta ley se reconocen a los distintos magistrados o
funcionarios que lo integran".

4 El articulo 52 de la ley 24.240 dice lo siguiente “Acciones judiciales. Sin perjuicio de lo expuesto, el consumidor y usuario
podran iniciar acciones judiciales cuando sus intereses resulten afectados o amenazados. La accion correspondera al
consumidor o usuario, a las asociaciones de consumidores constituidas como personas juridicas, a la autoridad de aplicacion
nacional o local y al Ministerio Publico. El Ministerio Publico cuando no intervenga en el proceso como parte, actuard
obligatoriamente como fiscal de la ley. En caso de desistimiento o abandono de la accién de las referidas asociaciones
legitimadas, la titularidad activa sera asumida por el Ministerio Publico”.

5 Este rol lo ejerce tanto en el &mbito doméstico —ante los tribunales de justicia locales— como ante las instancias
supranacionales de proteccion de los derechos humanos, cuando los tribunales argentinos desconozcan las previsiones de
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Como vemos, el Ministerio Publico posee una misién politica esencial. Es un actor fundamental para el
buen funcionamiento de la justicia y la vigencia de los derechos fundamentales. Como érgano de
caracter federal --con fiscales y defensores en cada una de las provincias--, su posicion es estratégica
para llevar adelante politicas que puedan tener impacto en todo el pais. El tema de la reforma judicial,
por ejemplo, pasa a ser fundamental en su agenda. A su vez, desde esta perspectiva, se constituye en
un actor de enorme relevancia en la relacion entre el Estado federal y las provincias.

Tiene, asimismo, capacidad para intervenir en casos que posean incidencia colectiva, es decir que
puede impulsar a través de un caso medidas con consecuencias de interés publico. Esto cobra
importancia sobre todo en aquellos lugares donde la sociedad civil se encuentra poco fortalecida o
desarticulada y no existen asociaciones intermedias que tomen a su cargo estas iniciativas.

De este modo, como cualquier organismo dedicado a ejecutar politicas publicas debe actuar en el
marco de la ley, por el resguardo de la Constitucion y los derechos humanos; pero también sobre la
base de criterios de eficiencia.

Sin embargo, el actual Ministerio Publico esta lejos de haber cumplido esta funcién. No ha adquirido el
protagonismo que le corresponde y no se ha caracterizado por llevar a cabo con eficiencia las tareas
encomendadas.

Creemos que este diagnostico de debilidad institucional estd estrechamente relacionado con las
siguientes circunstancias:

1) No trabaja en torno a objetivos institucionales claros. Su participacion en el disefio y ejecucion
de politicas en materia de administracion de justicia (criminal en especial y de defensa publica),
no se definié nunca bajo principios transparentes. No ha asumido su responsabilidad publica, ni
es visto como responsable por la sociedad.

2) Su insercion institucional es débil. No se ha definido con precision cual es su relacion con los
otros poderes estatales, ya sea en términos de control como de coordinacién.

3) Por ultimo, y de capital importancia, posee una estructura organizacional fundamentalmente
ineficiente. Su tradicidn “judicialista” lo ha dejado sumido bajo una organizacién “a imagen y
semejanza” del Poder Judicial que poco tiene que ver con su funcion’. Existe, en este sentido,
un impedimento cultural que ha trabado cualquier intento de cambio. Es importante destacar

lo tratados. De este modo, la Defensa Publica puede operar como un activo promotor de la consolidacion de una préactica
institucional respetuosa de los derechos humanos.

6 Seguin datos de la Defensoria General de la Nacién, para los afios 1999 a 2002.

7 Este tipo de organizacion se ha denominado ‘“refleja” al Poder Judicial. Esto quiere decir que el modo como se organizaron
las oficinas de los fiscales y los defensores publicos se ha reflejado en la estructura judicial. Asi, si los jueces estan divididos
en fueros e instancias y a cada uno corresponde una unidad funcional “juzgado”, o cada tres, un “tribunal’, el MP y la
Defensa han seguido ese camino. Hoy los fiscales estan divididos por fuero y por instancia. A su vez, por cada “juzgado” o
“tribunal” se ha creado, en forma “refleja”, para el MP una unidad funcional “fiscalia” (y a ella corresponde obviamente un
fiscal). Igualmente para los defensores. Ninguna razon, mas que la idea de ser (y querer ser) parte del Poder Judicial y
mantener las estructuras tradicionales, explica este tipo de organizacién. Ain mas, las razones funcionales imponen, como
se vera en el texto, una organizacién bajo principios propios. Por lo demas, tampoco existe un analisis critico respecto de la
organizacion actual del Poder Judicial de modo tal que no sélo el MP se ha organizado bajo principios ajenos a sus propios
fines sino que ha reproducido los vicios de aquella organizacion.
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que aun si se diera solucion a los dos primeros puntos y no se resolviera este tema, habria muy
pocas posibilidades de contar con un Ministerio Publico eficiente.

LAS REFORMAS POSIBLES

A continuacion se enumeran algunos de los mayores problemas advertidos, su posible solucién y el
responsable de llevarla adelante. Los cambios que aqui proponemos, requieren modificaciones legales
y reglamentarias, aunque fundamentalmente, la voluntad politica de los tres poderes estatales y del
Ministerio Publico, asi como el compromiso de la sociedad civil de involucrarse, participar y ejercer el
control ciudadano necesario.

1. El Ministerio Publico debe definir sus politicas y elevar su nivel de eficiencia

Mientras el Poder Judicial posee una estructura peculiar, en la que cada uno de sus integrantes tiene
independencia respecto de los otros poderes y también de los otros jueces, el Ministerio Publico, por su
funcidn, se rige por el principio de unidad de actuacién e indivisibilidad. Por este principio se dice
generalmente que “el Ministerio Publico es uno solo” y ello indica que sus funcionarios, en el trabajo
cotidiano, lo representan totalmente. Las consecuencias de sus actos (acciones u omisiones) son
imputables al organismo, mas alla de las responsabilidades internas. Ello explica, a su vez, que se
organice en forma jerarquica, es decir, vertical, con funcionarios de rango superior que pueden dar
instrucciones a los de rango inferior, con la obligacion de acatarlas, excepto en algunas situaciones
donde se discute la legitimidad de la instruccion. A su vez, existe un régimen disciplinario y de
superintendencia donde los superiores controlan a los inferiores.

Es esta particularidad la que posibilita el disefio de politicas para todo el organismo que, en la medida
de lo necesario, deben coordinarse con las definidas en las otras areas de gobierno. Pensar al
Ministerio Publico desde esta perspectiva aporta coherencia, pero también transparencia y control sobre
las decisiones de los responsables.

Como desarrollamos en los puntos siguientes, es tarea del Ministerio Publico Fiscal fortalecer su rol en
la definicion y ejecucion de la politica criminal estatal y de administracion de justicia en general. Por otra
parte, el Ministerio Publico de la Defensa debe constituirse como un actor con incidencia en politicas
publicas en materia de debido proceso, defensa de intereses colectivos y fortalecimiento de los sectores
con dificultades de acceso a la justicia.

1. a. Fortalecer el rol del Ministerio Publico Fiscal en la definicion y ejecuciéon de una politica
criminal estatal coherente y prioritaria

Asi como el Estado define, entre otras muchas, politicas econdmicas o sociales, también formula
politicas en materia de administracién de justicia, especialmente criminal®. En este contexto, si bien los
grandes lineamientos sobre politica criminal son fijados mediante la actividad del Congreso Nacional a
través de las leyes penales y procesales, el Ministerio Publico Fiscal juega aqui un papel fundamental.
Se le ha asignado, institucionalmente, el rol de aplicar a través de acciones concretas esas lineas

8 A través de su politica criminal el Estado define qué conductas se consideraran delitos, qué respuesta se dara a las
victimas y a quienes los cometan y a su vez, como se los investigara y juzgara.
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generales que el legislador fij6. Ello, a su vez, por ser un érgano federal, con el deber de hacerlo en
todo el pais de acuerdo con las especificidades regionales que se definan.

Sin perjuicio de que esta tarea se ejerce cotidianamente a través del impulso que los fiscales dan a las
causas penales concretas, el Ministerio Publico Fiscal tiene la obligacién de hacerlo con coherencia, en
coordinaciéon con los demas poderes publicos y bajo criterios objetivos que permitan identificar las
prioridades fijadas. No parece superfluo agregar que bajo esta funcién “operativa®, el Ministerio Publico
Fiscal es el que termina de definir y concretar la politica criminal estatal. Ante recursos escasos, en la
medida en que los fiscales persigan determinados delitos y no otros, la definicién legislativa queda, en
el contexto actual, condicionada por una seleccién no transparente ni programada.

Para lograr esta coherencia y definir las prioridades, el Ministerio Publico Fiscal cuenta con una
herramienta esencial. Por su organizacién jerérquica el Procurador General puede (y debe) establecer
pautas concretas y especificas de actuacion mediante el dictado de instrucciones generales® que
tiendan, por un lado, a hacer explicitas las lineas de accion, y por el otro, a tornar eficiente su actividad.

Sin embargo, en todos estos afios no parece haber existido una actividad consciente dirigida a
establecer en forma transparente estos criterios. Asi, solo pueden enumerarse esfuerzos aislados,
respuestas espasmaodicas o coyunturales ante reclamos sociales o sectoriales.

Para ello es preciso voluntad politica y que se concrete un plan de persecucion penal especifico, que
oriente la mayor cantidad de recursos a la persecucion de los delitos de mayor gravedad y que afectan,
con consecuencias profundas, a toda la sociedad. Un adecuado compromiso con la erradicacion de los
niveles estructurales de impunidad exige dar prioridad a determinados cursos de accion, y éreas de
intervencién, de maxima importancia institucional. Nos referimos concretamente a violaciones a los
derechos humanos, delitos contra la vida, criminalidad organizada, delitos econdémicos, delitos de
corrupcion, evasion impositiva y delitos contra el medio ambiente.

En este sentido, es indispensable que el Ministerio Publico Fiscal “se asuma” como un érgano federal y
fortalezca su actuacion en este tipo de casos donde hoy su intervencion es alarmantemente escasa’’.
En esta linea, es preciso recordar el paulatino proceso de transferencia de competencias ordinarias
hacia la Ciudad Autonoma de Buenos Aires que dejara al MPF s6lo con su competencia federal.

9 Del acatamiento razonable de estas instrucciones de caracter general depende en gran medida la eficacia de la politica
criminal que se proponga. Vale aclarar que esto se aplica a las otras materias a las cuales el MPF esta avocado, como por
ejemplo, temas de usuarios y consumidores. En este sentido, el Procurador General tiene la capacidad de definir las lineas
de actuacion que tendra el MPF en cuestiones como, por ejemplo, legitimacion activa y los fiscales deben trabajar sobre la
base de esas directivas. En la actualidad se han advertido casos en los que los fiscales no las acatan, como el caso de la
PGN 85/03.

10 Por ejemplo, el Informe Anual del MPF del afio 2003 revela que en materia tributaria y delitos econdmicos: desde 1999
hasta el 31 de enero de 2003 hubo 101 condenas por evasion impositiva en todo el pais, 55 de ellas en el interior del pais
(que no cuenta con un fuero especializado tal como ocurre en el &mbito de la Ciudad de Buenos Aires). Pero ninguna de las
condenas dictadas hasta la fecha recayo sobre un gran contribuyente nacional. Por su parte, durante el 2002 se computaban
967 causas por estafas y defraudaciones contra la administracién publica, de las cuales sélo 89 fueron elevadas a juicio y se
obtuvo condena s6lo en 44 casos. EI mismo informe revela que para el 2002 habia 500 casos por incumplimiento de los
deberes de funcionario publico en todo el pais, de los cuales sélo 9 fueron elevados a juicio y no se registraron condenas por
este delito.



Por otra parte, cualquier politica de fortalecimiento institucional requiere, como paso ineludible, que se
coloque en cabeza de los fiscales la responsabilidad exclusiva y excluyente de la investigacién penal. El
sistema procesal penal federal debe adecuarse a estas exigencias y para ello hay que reformarlo. No es
posible seguir manteniendo un cddigo procesal “viejo” e ineficiente, que mantiene la figura inquisidora
del juez de instruccién, con la potestad de investigar y controlar al mismo tiempo, y que hoy puede
decidir arbitrariamente qué investigacion delega en el fiscal y con cual se queda. Esto afecta claramente
la garantia de imparcialidad y contradice toda politica racional de asignacion de responsabilidades
funcionales y de distribucién de recursos. Una politica de persecucion penal eficaz también necesita un
fiscal responsable del éxito del caso y un juez de garantias fuerte que cumpla realmente la tarea de
velar por el debido proceso!.

Es imperioso, en este mismo contexto, que la Fiscalia de Investigaciones Administrativas recobre su
capacidad de accidn y protagonismo. Para ello, deberia evaluarse la extension de su competencia a los
Poderes Legislativo y Judicial; ratificarse su potestad para actuar tanto en sumarios administrativos
como en expedientes judiciales y fortalecerse su composicion, recursos humanos y materiales.

1. b. Fortalecer el rol del Ministerio Publico de la Defensa en su funcién politica, para la vigencia
del debido proceso y los derechos fundamentales

La importancia de la Defensa Publica esta dada por la mision esencial de generar politicas publicas que
tiendan a garantizar el debido proceso y la vigencia de los derechos fundamentales. Para el logro de
estos objetivos, el Defensor General puede también impartir lineas de accidén que permitan coordinar el
desempefio de todo el organismo, a través de resoluciones generales e instrucciones particulares.

Es claro que las potencialidades del Ministerio Publico de la Defensa para promover politicas que
fortalezcan a los sectores con dificultades de acceso a la justicia han sido desaprovechadas. El
Ministerio Publico de la Defensa ha operado en forma eminentemente reactiva y circunscripta a los
casos judiciales concretos'?. No se ha ocupado de delinear politicas que incidan eficazmente en el
accionar de la justicia para garantizar mejores condiciones de acceso. No ha estado preocupado,
tampoco, por entablar medidas institucionales que reviertan la incidencia de los factores
socioeconomicos en el disfrute de los derechos fundamentales.

Al mismo tiempo se deberia modificar el codigo penal y procesal penal para incorporar la legitimacion para querellar de
cualquier ciudadano u asociacion de ciudadanos, en determinados delitos y, por otra parte, la conversidén de la accién,
mecanismo que permite que en ciertos casos un delito de accion publica se convierta en delito de accién privada sélo
perseguible por el acusador particular, sin intervencion alguna del ministerio puablico.

En cuanto a la primera cuestidn, se propone un sistema de accion popular en los delitos de accién publica que
afecten intereses colectivos 0 cometidos con abuso de la autoridad estatal, segun el cual cualquier ciudadano puede asumir
el papel de querellante (CPP Modelo, nota al art. 78). En este sentido, el CPP Guatemala autoriza a los ciudadanos —y a las
asociaciones— a intervenir como querellantes en los delitos de accion publica cuando se trate de delitos cometidos por
agentes estatales en ejercicio de su cargo que impliquen violaciéon de derechos humanos o cuando se trate de delitos
cometidos por funcionarios que abusen de su cargo (art. 116, parrafo Il). EI CPP Costa Rica otorga legitimacion para
querellar a “cualquier persona contra funcionarios publicos que, en el ejercicio de su funcién o con ocasién de ella, hayan
violado derechos humanos; cuando se trate de delitos cometidos por funcionarios que han abusado de su cargo asi como
contra quienes cometen delitos que lesionan intereses difusos” (art. 75, parrafo Il, nuevo CPP Costa Rica). Se trata de un
supuesto de participacion de la victima en delitos que afectan bienes juridicos colectivos. Un sistema similar esta previsto en
el derecho federal estadounidense por delitos que afectan el patrimonio del Estado cometidos por particulares.

2 Inclusive con algunas falencias en estos casos por no poder efectuar una defensa eficiente. En este sentido, por ejemplo,
la defensa publica no cuenta con medios para tener capacidad de investigacion propia, o los defensores no dan abasto para
concurrir a las indagatorias o a la totalidad de audiencias que el caso requiere.
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En el ambito penal se han obtenido algunos resultados que lograron trascender el caso concreto a partir
de denuncias ante la Comision Interamericana de Derechos Humanos. Sin embargo, la defensa no
penal no ha podido optimizar los esfuerzos realizados en los casos individuales de modo de obtener
algun impacto social colectivo. Esto se debe, principalmente, a que no han sido pensadas estrategias
de litigio de interés publico.

Entendemos que es necesario que la Defensoria General elabore programas de accién que no
solamente atiendan a optimizar y afianzar la calidad de la defensa técnica en casos particulares, sino
también y preponderantemente, que tengan como resultado contribuir en forma significativa a lograr la
operatividad de los derechos. En particular, debe asumir la funcién de asegurar la puesta en practica de
las leyes que tutelan y asisten a los sectores mas desprotegidos (discapacitados, personas privadas de
su libertad, etc.) y aprovechar su posicién privilegiada para centralizar informaciéon respecto de
cuestiones como violencia policial, situacion carcelaria o funcionamiento irregular de algunas
dependencias, entre otras.

En este contexto, es un deber funcional de los que asuman como responsables maximos del Ministerio
Publico Fiscal y de la Defensa, que cuenten con un plan de gobierno, un plan de accién concreto —con
resultados exigibles— que permita conocer cual sera la orientacion que daran al organismo y aporte los
parametros objetivos que posibiliten una correcta evaluacion de la gestion.

2. El Ministerio Publico debe reformular su estructura y organizacién interna a partir del rol
institucional

En el punto anterior sostuvimos que el MP debe aumentar su eficiencia en la definicién y ejecucion de
sus politicas. Sin embargo, no basta con establecer las prioridades. Es indispensable ajustar las
estructuras a estas exigencias.

Hemos estado acostumbrados a un Ministerio Publico con estructuras organizacionales deficientes. Es
necesario abandonar la concepcion rigida y tradicional segin la cual sélo desempefia una funcion
cuasi-judicial, cuya Unica intervencion se da en los procesos judiciales concretos.

Entendemos que mantener la organizacion actual, “un juzgado-una fiscalia-una defensoria”, a imagen y
semejanza del Poder Judicial, por fuero y por instancia, responde a ese modelo y es contradictorio con
una correcta administracion de los recursos humanos y materiales que tienda a aumentar los bajos
niveles de eficiencia. En efecto, la dividida actuacion del Ministerio Publico en fueros y sucesivas
instancias implica, por ejemplo, que personas distintas tengan que analizar y estudiar sucesivamente
cada caso, en perjuicio claramente de la definicion de una estrategia.

Este punto resulta de absoluta relevancia ya que, como expresamos, no es posible pensar un Ministerio
Publico que pueda cumplir con su mision institucional, del modo como aqui se define, si no revisa y
modifica su estructura, su organizacién y su dindmica de trabajo.

En este sentido, un punto clave en esta reformulacion son las éreas centrales: la Procuracion y la
Defensoria General. Sus estructuras deben poder responder, de manera eficiente, a las exigencias del
rol politico que posee el organismo y deben tener la capacidad de llevar adelante efectivamente sus
tareas de administracion, superintendencia, control de gestion, generacion de informacion estadistica y,
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fundamentalmente, de asesoramiento al Procurador y Defensor General en el disefio y ejecucidn de las
lineas de actuacion.

Asimismo, el Ministerio Publico debe tender a una estructura y organizacion basada en criterios de
especialidad y complejidad, con equipos de trabajo que funcionen como cuerpos dindmicos'3, con la
suficiente flexibilidad y movilidad como para dotar de capacidad de respuesta y agilidad a su actividad'.

La idea de armar oficinas con equipos de fiscales que trabajen directamente con los casos que suceden
en un territorio determinado y sin la l6gica del turno de los jueces, se inscribe en esta linea™. Es preciso
reorganizar las estructuras vigentes y generar espacios donde pueda insertarse un nuevo modelo de
fiscal, responsable del caso, que trabaje en equipo, que controle y no reniegue de ser controlado. A su
vez, se necesita un fiscal preocupado por la victima; esto es, un Ministerio Publico que genere espacios
de contacto y de contencion con la victima del delito.

En este contexto, los fiscales deben replantear su forma de trabajo. EI Ministerio Publico Fiscal sigue
reaccionando tras el caso denunciado, sin verdadera capacidad de generar sus propias investigaciones.
Esta incapacidad de mirar la realidad estaria dejando traslucir algin nivel de indiferencia preocupante
con los problemas institucionales que vivio la Argentina estos ultimos afios. Para potenciar ello, como
dijimos debe reformarse el cddigo procesal penal y darle a los fiscales la direccion y la responsabilidad
de la investigacion criminal.

En esta misma linea, entendemos que resulta trascendente revisar su vinculo con las fuerzas de
seguridad. La policia hoy es la cara visible del sistema penal. Es la institucion que define las
prioridades. Es la que impone la agenda en materia de persecucion penal. Y en este sentido, también,
es la que tiene el primer contacto con los protagonistas del conflicto. Repensar esta relacion y disefiar
una estructura que quiebre esta logica es una tarea central en la busqueda de mayor transparencia, de
una efectiva proteccion de derechos y, fundamentalmente, de eficiencia.

"% Las experiencias de otros Ministerios Publicos latinoamericanos revela la resistencia de los actores locales por buscar
distintas formas de mejorar su capacidad de trabajo y adaptarse a las nuevas exigencias. En este sentido, en Guatemala se
ha regulado en la Ley Organica del Ministerio Publico (articulo 44) la posibilidad de que el Fiscal General contrate abogados
particulares, generalmente profesionales que trabajan en ONGs, para que actlien en un caso concreto como si fueran
fiscales del MP, especialmente cuando se trata de graves violaciones a derechos humanos. Asi también, abre la posibilidad
de contratar, ante demandas especificas y por un tiempo determinado, especialistas en distintas materias con el objetivo de
conformar grupos multidisciplinarios, sin necesidad de aumentar la estructura ni crear cuerpos estancos y rigidos.

14 En este sentido, pueden mencionarse algunos intentos efectuados por el MPF como la Unidad Fiscal de Investigacién de
Delitos Tributarios y de Contrabando (UFITCO) y la Unidad Fiscal de Investigacion de la Seguridad Social, aunque sin éxito
en su objetivo de romper efectivamente los compartimentos estancos, desformalizar, desburocratizar y elevar los niveles de
eficiencia en la persecucion de esos delitos.

15 La descentralizacion territorial y su trabajo en un lugar geografico determinado parece aumentar la capacidad de
investigacion de la fiscalia y su protagonismo. Aporta, asimismo, mejores condiciones para la prevencion e investigacion de
los delitos por la inmediatez con el hecho y con la prueba. Una organizacién de este estilo debe estar preocupada también
por acercarse a la victima del delito e insertarse més facilmente en la comunidad. Todos éstos son principios que el
Procurador General deberd considerar al momento de disefiar su plan de reorganizacién, con los indispensables
mecanismos de control institucional (como posibles rotaciones) que permitan seguir de cerca las relaciones que se generen
entre los distintos actores dentro de ese territorio. Una experiencia que intentdé desandar el camino de la organizacién a
imagen y semejanza al Poder Judicial ha sido la creacién de las fiscalias barriales, como las de Saavedra, Pompeya o La
Boca, aunque sin un adecuado seguimiento del organismo central para replicar las practicas exitosas y modificar las que no
resultaron.



El trabajo responsable y coordinado del Ministerio Publico con la fuerza de seguridad que actia como
su auxiliar, por un lado, mejora las “rutinas de investigacion” —con directivas claras sobre medidas o
preservacion de la prueba— y, sobre todo, abre las puertas a la posibilidad de generar investigaciones
propias. Esto, sin duda, aclara los roles de cada uno de los actores en el sistema de justicia y aumenta
la capacidad de trabajo mutua para el éxito de los casos.

Por otro lado, esta cercania y este trabajo coordinado, genera instancias de control que pueden evitar o,
al menos, disminuir las irregularidades en los procedimientos y préacticas policiales violatorias de
derechos. La estrategia debe estar dirigida a eliminar los espacios librados a la discrecionalidad que
incentivan las irregularidades y la corrupcion.

Ahora bien, todo ello requiere un fuerte posicionamiento del Ministerio Publico como “actor responsable”
en el sistema de administracion de justicia y revertir las logicas por las cuales el funcionario prefiere
“descansar” en el trabajo de calle cotidiano de la policia y dejarlo librado a su criterio. Sélo que para ello
se necesita dar a las policias cierta autonomia en la investigacion, y el contacto con la gente, que tiene
serias consecuencias: inaccion, pasividad y distancia con los casos. A su vez, genera un espacio de
tolerancia y hasta a veces connivencia, con irregularidades y practicas ilegales, que hace perdurar una
relacion poco transparente e ineficiente.

El Ministerio Publico de la Defensa debe abandonar también la herencia “judicial” y buscar una
organizacion propia, que le permita responder con eficiencia a las demandas. En este sentido, tampoco
es logico reproducir la organizacion del MPF. Como vimos, sus funciones son distintas y este rol es el
que debe marcar los criterios de organizacion para tener mayor presencia en la comunidad y hacer mas
accesibles sus servicios.

Para todo ello, es indispensable también que se modifique la regulacién presupuestaria hoy vigente y
asegurar a los responsables del organismo verdadera incidencia en la definicion de su presupuesto.

En definitiva, es tarea del Procurador General y del Defensor General hacer un Ministerio Publico
eficiente y, para ello, llevar adelante estas reformas. A esto debe agregarse, fundamentalmente, la
necesidad de definir nuevas politicas transparentes de administracion y de personal, a partir de la
modificacion de los reglamentos internos existentes. Sera necesario, también, que se trabaje en forma
coordinada con el Congreso de la Nacion para reformar la Ley Organica en lo que resulte pertinente.

3. Se deben redefinir los procesos de seleccion de los integrantes del Ministerio Publico: el perfil
del Procurador General y Defensor General

3. a. Del Procurador y Defensor General

El decreto 588/2003 sancionado por el Poder Ejecutivo Nacional'® significé un importante avance, al
prever para estas designaciones un procedimiento similar de participacion ciudadana y de transparencia
al que establecio el decreto 222/2003 para los ministros de la Corte Suprema.

Si bien es claro que una interpretacién razonable del decreto 588/2003 podria remitir a los criterios
establecidos por el decreto 222/2003 para evaluar la designacién de estos funcionarios —esto es,
idoneidad técnica, idoneidad ética, compromiso con los derechos humanos y con los valores

16 Dictado el 13/8/2003, publicado en el Boletin Oficial el 14/08/2003.
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democraticos— en estos casos es esencial definir qué significa poseer idoneidad técnica para ocupar
estos puestos e implica también, discutir qué perfil de funcionario requiere la funcién de Procurador o
Defensor.

Las organizaciones que suscribimos el presente documento entendemos que el perfil de los candidatos
debe garantizar:

I. Conocimiento y experiencia en el disefio y ejecucion de politicas sobre administracion de

justicia y organizacion de instituciones
Como vimos, el Procurador General a cargo del Ministerio Publico Fiscal es el que definira, a través de
sus decisiones, la politica en materia de administracion de justicia y de persecucion penal del organismo.
En este sentido, es el encargado de organizar los recursos de modo tal de aumentar la capacidad de
investigacion y los niveles de eficiencia en la gestion. Por ello, el acento debera estar puesto en su
capacidad para definir estratégicamente las lineas de accion y su experiencia en administracion de
recursos humanos y materiales y control de gestion. Asimismo, sera quien deba coordinar con la Corte
Suprema, el Consejo de la Magistratura y la Defensoria General, acciones que tiendan al mejoramiento
del sistema judicial. Los mismos requisitos son necesarios para el Defensor General en torno a la
organizacion del servicio de defensa publica y su relacién con esos organismos y la Procuracion
General.

Il. La definicion de un proyecto especifico de trabajo que deberia ser evaluado por el PEN y

el Senado al momento de analizar su pliego
Es primordial que el candidato o candidata pueda esbozar cuales serén sus lineas de trabajo, cdmo
concibe la actuacion del Ministerio Publico, los principales desafios y las principales tareas que, a su
juicio, se deben realizar. Sin perjuicio de que durante el proceso de designacion carecera de
informacién especifica y detallada sobre la situacion del organismo, nada impide que pueda adelantar
cuales seran los objetivos estratégicos que guiaran su gestion, de modo tal que se pueda evaluar su
candidatura a partir no sélo de sus capacidades personales, sino del proyecto que tiene en mente para
poner en practica una vez designado. Este programa es el que el candidato/a deberd defender
personalmente en la audiencia en el Senado.

lll. Conocimientos y capacidades para ejercer su funcion como fiscal ante la Corte Suprema

(para el Procurador General)
Esta ha sido la funcion que histéricamente se consideré principal para el Procurador General. En la
concepcion “judicialista”, el jefe del organismo solo atendia accesoriamente algunas cuestiones de
administracion y se avocaba a su tarea de dictaminar ante la Corte Suprema'”. En este sentido, la
habilidad del candidato debe estar vinculada con su capacidad para definir las lineas de discusion
politica y juridica en torno a las cuestiones constitucionales que debera sostener el Ministerio Publico
ante la Corte Suprema, en directa relacion con su plan de gobierno.

En base a todo esto, creemos que resulta necesario que el Poder Ejecutivo modifique el decreto 588 e
incorpore estos requisitos como criterios de evaluacion del candidato o candidata y el Senado los
evalUe al momento de considerar el acuerdo.

17 Sin embargo, para ello actualmente cuenta con 4 Procuradores Fiscales, cuya unica funcién es ésa y para lo cual tienen,
cada uno de ellos, un grupo de colaboradores.
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3. b. De los fiscales y defensores

El trdmite que regula el decreto 588 es también aplicable a los fiscales y defensores. Sin embargo, el
proceso de seleccidén de estos funcionarios comienza, por disposiciéon de la Ley Organica, con un
concurso publico de oposicidn y antecedentes en el ambito del Ministerio Publico. La terna que surge de
ese concurso es la que se somete al sistema de evaluacién del decreto mencionado. El tribunal del
concurso es convocado por el Procurador o Defensor General segun el caso y se integra con fiscales o
defensores de jerarquia superior al puesto que se postula. Estos integrantes son elegidos por el
Procurador o el Defensor General.

Entendemos que si bien el decreto 588 garantiza la participacion de la sociedad civil en el proceso de
integracion del Ministerio Publico, es preciso también repensar la conformacion de los jurados previstos
para elegir la terna que llega al Poder Ejecutivo, como forma de aportar mayor transparencia y optimizar
su funcionamiento.

En este sentido, parece adecuada una reforma de la Ley Organica del Ministerio Publico, y de los
reglamentos internos, para prever alguna participacion externa al organismo en los jurados de los
concursos. Esta participacion podria ser de académicos, representantes de la universidad, de
organizaciones de abogados o asociaciones intermedias. Ello, sin duda, redundara en un sistema de
seleccion mas democratico.

4. Se debe garantizar la intervencion del Procurador General ante la Corte Suprema de Justicia
de la Nacion y dotar de mayor transparencia al procedimiento

Como vimos, el Procurador General de la Nacion actua también como el representante del Ministerio
Publico Fiscal ante la Corte Suprema. Asi, tiene participacion en las causas que llegan al maximo
tribunal y que constituyen aquéllas de mayor trascendencia institucional.

Sin embargo, se ha observado que el Procurador General demora por tiempos muy prolongados la
emision de su dictamen. Esta situacion es de suma gravedad y es preciso revertirla. En primer lugar,
impide satisfacer la demanda constitucional de que un caso judicial sea resuelto en un tiempo
razonable. A su vez, el paso del tiempo en el estudio de un caso se presta a suspicacias en perjuicio de
la imagen de transparencia que se debe asegurar. Y, fundamentalmente, no resulta equitativo para las
partes que deben efectuar y fundamentar su pretension en un tiempo determinado.

Claramente esta demora en el tiempo esta relacionada con el volumen de casos a dictaminar y la
desmedida competencia de la Corte Suprema de Justicia que ya fuera advertida en el documento “Una
Corte para la democracia”. A ello se suma que la Procuracion General posee una estructura para hacer
frente a esta tarea decididamente menor a la del maximo tribunal.

Sin embargo, mas alla de estos inconvenientes, las razones antes dadas demuestran la necesidad de
que los plazos de intervencién se acorten. Es l6gico que en la medida que la competencia de la Corte
Suprema se limite racionalmente y quede avocada a los casos fundamentales, la competencia del
Procurador también se reducird sensiblemente y esto repercutird en una importante disminucion de
causas. Pero, también es posible que se optimicen los mecanismos internos de trabajo para acortar el
tiempo que los funcionarios tienen a estudio los casos.
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Un segundo problema que entendemos quita transparencia a los procesos judiciales es la
discrecionalidad que posee la Corte Suprema para habilitar la intervencién del Procurador General,
quien tiene por funcion defender la competencia de la CSJN y la supremacia de la Constitucién, los
tratados y las leyes federales. Asi, su participacién no solo ofrece ventajas epistémicas'® sino que
también aporta transparencia. Su dictamen fundado permite conocer cual es la cuestién federal
involucrada y constituye un importante elemento para analizar la decisiéon de la CSJIN de no abrir el
recurso. Por todo ello, es preciso eliminar el espacio de discrecionalidad que conserva la Corte
Suprema en este tema'®. Asi, deberia reformarse la ley organica del Ministerio Publico de modo que
queden regulados previamente los supuestos en los que seré obligatoria la intervencion del Procurador,
mas alla de los casos penales donde su dictamen ya es obligatorio. Por ejemplo, en aquellos casos
donde exista gravedad institucional por cuestiones o conflictos electorales, poderes provinciales
involucrados o casos de impacto o incidencia colectiva.

Tal como dijimos, esta intervencion no podria repercutir en una saturacion de los recursos, en tanto y en
cuanto se lleven a cabo las medidas necesarias para limitar la cantidad de casos que llegan a la Corte
Suprema.

Por ultimo, un tercer punto que toma relevancia es la publicidad de los dictamenes del Procurador. Sélo
algunos de ellos son publicados en revistas juridicas o del MPF. Creemos que una verdadera politica de
transparencia deberia poner al alcance de todos, las definiciones que el maximo responsable del
organismo deja sentado en las causas judiciales de mayor trascendencia, aun antes de que la Corte
Suprema se expida20.

Por estas razones, proponemos que se modifique el Cédigo Procesal Civil de la Nacién o la ley 48, a
efectos de fijar un plazo al dictamen del Procurador General ante la Corte Suprema; se reforme la Ley
Organica del Ministerio Publico y se regulen expresamente los casos en los que resultara obligatorio el
dictamen?'; y se pongan a disposicion de los particulares las decisiones del Procurador a través de la
pagina de Internet del organismo.

5. El Ministerio Publico debe ser controlado eficazmente: es preciso fortalecer los controles
institucionales externos e internos

Si bien la Constitucién Nacional establece que el Ministerio Publico es un 6rgano independiente, con
autonomia funcional y autarquia financiera, ello no implica que deba carecer de controles??. En otras
palabras, el Ministerio Publico debe formar parte del sistema de pesos y contrapesos caracteristico de
la division de poderes de una Republica.

18 En este sentido, algunos fallos de la Corte Suprema han reconocido que los ministros pueden modificar su opinién, frente
al voto de otro de ellos elaborado con posterioridad y al dictamen de la Procuracion General.

19 Recientemente, la Corte Suprema de Justicia de la Nacién —mediante la Resolucion 217/2004— establecio que se debe
contar con la conformidad de tres jueces para requerirle opinién al Procurador. Si bien esta disposicion constituye un avance
respecto del trdmite anterior, es preciso eliminar cualquier espacio de discrecionalidad en este ambito.

2% Otra medida que podria aportar mayor transparencia a la instancia extraordinaria seria regular una audiencia oral y piblica
ante la Corte Suprema de Justicia para determinados casos de trascendencia o gravedad institucional.

21 Esta intervencion no comprende la defensa de los intereses econoémicos del Estado, que esta a cargo de la Procuracion
General del Tesoro de la Nacion.

22 Como explica Maier la clave no esta en la ubicacién institucional de Ministerio Publico, sino antes bien en establecer con
precision las relaciones con los otros poderes del Estado (cf. Derecho Procesal Penal, Tomo Il, Parte General, Sujetos
Procesales. Ed. Del Puerto, pag. 336).
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En nuestro pais hay poca cultura por la rendicion de cuentas. Los organismos publicos y los
funcionarios son reacios a ser observados, analizados y criticados. Asi como aparecen algunas
interpretaciones corporativas de la garantia de independencia judicial, se ha propugnado una mal
entendida autonomia del Ministerio Publico, que lo esconde del control publico y de la critica. En las
condiciones actuales, la gestion del Ministerio Publico no es controlada efectivamente por ningun otro
poder estatal.

Es una tarea pendiente fundamental que estos mecanismos se vean fortalecidos ya sea a través de
instancias internas de revision de algunas decisiones como, fundamentalmente, por un contralor externo
que mantenga el equilibrio institucional.

En consecuencia, entendemos que existen medidas que pueden, y otras que deben, adoptarse para
abrir este camino.

5. a. Duracion limitada de los mandatos

Los fiscales y defensores —incluyendo al Procurador General y al Defensor General— ejercen su
mandato por tiempo indeterminado; esto es, “gozan de estabilidad mientras dure su buena conducta y
hasta los setenta y cinco (75) afios de edad”, en cuyo caso “quedaran sujetos a la exigencia de un
nuevo nombramiento, precedido de igual acuerdo™2.

Sin embargo, este criterio debe ser revisado, fundamentalmente, para los responsables del organismo.
La funcion de estos puestos publicos esta relacionada, mas que nada, con la ejecucién de politicas
concretas. Esta es la razon por la que se exige que den cuenta de sus resultados y justifiquen sus
decisiones en términos de eficacia y eficiencia.

Las ventajas de regular un plazo determinado para estos cargos son claras. Por un lado, el recambio
ante malas gestiones, sin necesidad de pasar por arduos tramites de remocion y, por el otro, la
necesaria evaluacion periodica de los objetivos estratégicos del Ministerio Publico. Entendemos,
asimismo, que un mandato limitado?* provee los incentivos necesarios para una mejor actuacion.

23| os articulos 13 y 70 de la ley 24.946 disponen: “Articulo 13. Los magistrados del Ministerio Publico gozan de estabilidad
mientras dure su buena conducta y hasta los setenta y cinco (75) afios de edad. Los magistrados que alcancen la edad
indicada precedentemente quedaran sujetos a la exigencia de un nuevo nombramiento, precedido de igual acuerdo. Estas
designaciones se efectuaran por el término de cinco (5) afios, y podran ser repetidas indefinidamente, mediante el mismo
procedimiento.

“Articulo 70. Todos los actuales integrantes del Ministerio Publico que se desempefien en los cargos previstos en los incisos
b), c), d), e) y f) de los articulos 3 y 4 de esta ley gozan de la estabilidad que prevé el articulo 120 de la Constitucion
Nacional. EI Procurador General y el Defensor General deberén obtener el acuerdo previsto en el articulo 5. A tal efecto el
Poder Ejecutivo remitiré los pliegos correspondientes dentro de los treinta dias corridos contados a partir de la sancion de la
presente ley. Lo previsto en el parrafo anterior no impedira la remocion de dichos funcionarios por hechos ocurridos con
anterioridad a la sancion de la presente ley” (el subrayado es nuestro).

24 En general el plazo estipulado en el derecho comparado, para los responsables del organismo, es de 10 afios o de 5 afios,
con la posibilidad de un periodo igual consecutivo. En Chile, por ejemplo. la Ultima reforma procesal penal que se esta
implementando, fij6 para el Procurador General un plazo de 10 afios, no renovable. La provincia de Cordoba dispuso que el
Procurador General dure en su cargo 5 afios, renovable por 5 afios mas. El Fiscal de Distrito de las Fiscalias estaduales
norteamericanas (District Attorney) es elegido por elecciones populares, con mandatos limitados, aunque reelegibles. En
nuestro pais la reforma del 94 incluyé la figura del Defensor del Pueblo, también como 6rgano independiente y con
autonomia funcional. En este caso limitd la duracion del mandato a 5 afios, con la posibilidad de ser reelegido por un periodo
més (articulo 86).
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En este sentido, algunos doctrinarios sostienen que la constitucion no regula cargos vitalicios, sino s6lo
la necesaria inmunidad funcional y autonomia respecto de otros poderes, para el ejercicio de la
funcién?5. No podria interpretarse que este plazo afecta la estabilidad en el cargo, porque esta se
entiende garantizada mientras dure el mandato. Es cierto, sin embargo, que para evitar posibles
distorsiones, la finalizacion del periodo no deberia coincidir con el recambio de los mandatos politicos.

Por todo esto, proponemos la modificacién de la Ley Organica del Ministerio Publico y la regulacion de
un mandato limitado para el Procurador General, Defensor General y el Fiscal de Investigaciones
Administrativas, como un paso importante para el fortalecimiento del Ministerio Publico y del sistema de
administracién de justicia en su totalidad y creemos que, por estas mismas razones, la discusion
deberia extenderse a todos los integrantes del Ministerio Publico.

5. b. Creacion de la Comision Bicameral del Congreso

La Ley Orgénica del Ministerio Publico establece que el organismo sera controlado por una Comision
Bicameral del Congreso que debera crearse a tal fin?. Sin embargo, esta Comision ni siquiera fue
creada.

Resulta un imperativo legal que la Comisién Bicameral se constituya sin demora, y que tenga por
funcion especifica realizar un fuerte control, no sélo presupuestario, sino también de gestion sobre el
Ministerio Publico.

Si bien el Procurador General y el Defensor presentan un informe anual ante el Congreso, éste ni
siquiera lo analiza. Para poder efectuar un trabajo de control, evaluacién y coordinacién serio, el
Congreso deberia fijar el contenido que el informe anual debe tener y qué tipo de informacién requerira
del Ministerio Publico.

Seria fundamental que la Comisién Bicameral, al recibir el informe anual del Ministerio Publico Fiscal y
del Ministerio Publico de la Defensa, los hiciera publicos. Luego, deberia permitir la presentacion de
observaciones por parte de la sociedad civil —en un procedimiento similar, por ejemplo, al que realiza la
Comision de Acuerdos del Senado para analizar el pliego de candidatos a jueces de la Corte
Suprema— y convocar a una audiencia publica a tal efecto.

Asimismo, una vez examinado el reporte del Procurador y el Defensor, la Comision deberia realizar un
dictamen para ser analizado por el pleno de ambas Camaras, con la posibilidad de convocar a los
responsables del organismo para discutir las observaciones.

* El art. 120 de la Constitucion Nacional sélo asegura a los integrantes del Ministerio Publico inmunidades funcionales y la
intangibilidad de sus remuneraciones. Conforme Maria Angélica Gelli “los convencionales constituyentes de 1994... no
resolvieron cuestiones esenciales acerca del nombramiento, estabilidad y remociéon de los integrantes del Ministerio Publico”
(Constitucién de la Nacién Argentina, Comentada y Concordada, Ed. La Ley, pag. 843). De este modo, el legislador puede
validamente establecer un mandato limitado para las autoridades del Ministerio Publico, periodo donde tendran plena
operatividad las inmunidades funcionales.

% SegUn el articulo 23 de la LOMP: "El Ministerio Pdblico se relacionara con el Poder Ejecutivo por intermedio del Ministerio
de Justicia. La relacion con el Poder Legislativo se efectuard mediante una Comision Bicameral cuya composicién y
funciones fijarén las camaras del Congreso".
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Por todas estas razones, es importante que la comision funcione de manera permanente. De este
modo, se constituiria en un canal para recibir informacién externa al Ministerio Publico, denuncias de
funcionarios o particulares y contaria con capacidad propia de evaluacion. Ademas, podria preverse la
facultad de las organizaciones no gubernamentales de impulsar la convocatoria de los responsables al
Congreso, para ocasiones especificas, a través del Comisién Bicameral.

5. c. Control efectivo de la Auditoria General de la Nacién

La ley de Ministerio Publico prescribe que el control presupuestario debera ser realizado, también, por la
Auditoria General de la Nacion?’. Sin embargo, hasta el momento, no se ha realizado ninguna gestion
sobre el Ministerio Publico.

El control de la ejecucion presupuestaria es de suma importancia institucional. Mas alla de lo que podria
realizar la Comision Bicameral, lo cierto es que no creada ésta y sin auditorias externas, el Ministerio
Publico, actualmente no realiza una rendicion de cuentas exhaustiva. Esto es inadmisible
institucionalmente.

5. d. Transparencia en los procesos de sancion administrativa y de remocion

El procedimiento de sancion administrativa de los fiscales y defensores esta regulado en la Ley
Organica del Ministerio Publico. A nuestro criterio presenta dos problemas que se relacionan
mutuamente. Por un lado, no se posibilita la participacion efectiva del denunciante, y por el otro, no se
prevé ningun tipo de publicidad del tramite. Ello obviamente obstaculiza cualquier control que quiera
realizarse. Deberia modificarse la Ley Organica mencionada de forma tal de regular un procedimiento
sencillo que dé participacion al que impulsé la medida y la publicidad necesaria que asegure un mayor
control.

En cuanto al sistema de remocidén de los magistrados (con excepcién del Procurador y Defensor
General) se establece la via del Tribunal de Enjuiciamiento. Esta ultima instancia también presenta
limitaciones a la participacion del denunciante quien solo tiene permitido presentar un recurso de queja
ante la desestimacion de la denuncia. No esté legitimado para constituirse en parte, ni se admite ningun
otro tipo de intervencion. Como consecuencia de ello, si la decision del tribunal fuese absolutoria y el
fiscal del procedimiento no recurriese ante la Camara Nacional de Apelaciones en lo Contencioso
Administrativo Federal, el denunciante se queda sin recursos disponibles.

A su vez, la ley de Ministerio Publico delega en el Procurador y Defensor la reglamentacién de estos
tramites. En este sentido, la imposibilidad de participacidén del denunciante, la falta de publicidad de los
sumarios y la ausencia de plazos para resolver, junto con la atribucién del Procurador o Defensor de
abrir la instancia del tribunal de enjuiciamiento solo si consideran que hay mérito para la remocion,
hacen de este sistema un ambito de discrecionalidad que no se condice con el necesario control que
esta cuestion requiere.

En virtud de ello entendemos que es necesario modificar la Ley Orgénica del Ministerio Publico para
permitir una participacion efectiva del denunciante en el procedimiento administrativo de sancion y

27 | articulo 24 establece: "(...) El control de la ejecucion del presupuesto estara a cargo de la Auditoria General de la
Nacion y la Comisién Bicameral del Congreso creada por esta ley se expedira acerca de la rendicion de cuentas del
ejercicio".
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remocion, dotarlo de mayor publicidad y adecuar los reglamentos internos para implementar un tramite
con plazos estipulados y de mayor transparencia.

5. e. Mecanismo transparente de control de las instrucciones generales

Como se ha sefialado, el Procurador y el Defensor General establecen pautas concretas y especificas
de actuacion para el Ministerio Publico a través del dictado de instrucciones generales. Si bien algunas
instrucciones se publican en los informes anuales de la institucién, es imprescindible su publicacion
completa en las respectivas paginas web de la Procuracion y la Defensoria General para dotar de
mayor transparencia a su actuacion y poner en conocimiento publico las decisiones que se toman.

Por otra parte, mas alla de la publicidad, es indispensable que la Ley Organica regule un sistema de
control interno, con una ultima revision externa, de las pautas que el Procurador da a todos los fiscales.
La obligacion de cumplir las instrucciones generales debe estar acompafiada de una instancia donde
los fiscales puedan pedir la revisidn de la directiva y discutir su legitimidad2s.

5. f. Publicidad de las declaraciones juradas e igualdad en el pago de los impuestos

Segun el régimen de la Ley de Etica Publica los magistrados del Ministerio Piblico de la Nacion estan
obligados a presentar una declaracion jurada patrimonial integral dentro de los treinta dias habiles de
haber asumido sus cargos, a actualizar su contenido anualmente y a presentar una ultima declaracion
dentro de los 30 dias habiles de la fecha de cesacién en el cargo.

Es imprescindible establecer un mecanismo que efectivice la publicidad de las declaraciones juradas de
dichos funcionarios. En la actualidad, por reglamento de la Procuracion General de la Nacion aquellas
personas que deseen la declaracion jurada de algun magistrado del Ministerio Publico Fiscal deberan
requerirlo por escrito en mesa de entradas y con una explicacion del motivo por el que se la solicita. En
la Defensoria General se dejan las declaraciones en sobre cerrado y s6lo se abren ante requerimientos
especificos.

Entendemos que estas declaraciones deben estar a disposicion de la ciudadania a través de la
publicacion en la pagina web del Ministerio Publico Fiscal y del Ministerio Publico de la Defensa.

A su vez, con sustento en el principio de igualdad en las cargas publicas y pago de impuestos, es
necesario también que se implemente el pago del impuesto a las ganancias por parte de los
magistrados del Ministerio Publico ya que, al igual que los jueces, su particular posicion en la estructura
del poder publico no les genera inmunidad alguna para compartir con sus conciudadanos esta carga
material. Es en este sentido, como habria que interpretar la garantia de intangibilidad que dispone la
Constitucion nacional.

6. El Ministerio Publico debe coordinar su actuacién con los demas poderes del Estado y con la
sociedad civil

28 En este sentido, se podria pensar en un procedimiento sencillo, interno, pero a la vez publico, que dé lugar a la reunion de
otras autoridades del MPF donde se discuta la legitimidad de una instruccidén general y una ultima instancia politica del
Congreso.
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Asi como el Ministerio Publico carece actualmente de controles eficaces, salvo algunas excepciones, no
se observa una politica consciente de didlogo y coordinacion con los demas poderes del Estado.

6. a. Coordinacion con el Poder Legislativo

Es muy importante que el Ministerio Publico y el Poder Legislativo actien coordinadamente al menos en
dos temas. Por un lado, en la definicién de una politica legislativa vinculada con los temas sustantivos y
de administracion de justicia, y por otro, en las cuestiones presupuestarias.

En primer lugar, seria altamente positivo que las cabezas del Ministerio Publico hicieran un mayor uso
de la facultad legal de presentar propuestas de reformas legislativas. Para ello seria fundamental, como
vimos, el funcionamiento aceitado de la Comisién Bicameral, en coordinacién con el Ministerio de
Justicia y las comisiones de asuntos constitucionales, derechos humanos, justicia y legislacion penal.

Por otra parte, si bien la Constitucion doté al Ministerio Publico de autonomia funcional y autarquia
financiera; en la actualidad no tiene facultades suficientes para determinar su propio presupuesto. El
Ministerio Publico debe remitir su proyecto al Ministerio de Economia y el Poder Ejecutivo esta facultado
para modificar lo remitido por el Procurador y el Defensor General y hacer su propia prevision
presupuestaria®. Entendemos que esta negociacion deberia tener lugar directamente en el ambito del
Congreso Nacional.

Para ello es necesario que se reforme la Ley Organica de modo tal que se asegure la autarquia
financiera del Ministerio Publico, se fortalezca su autonomia funcional y se le otorgue capacidad al
responsable del organismo de administrar sus recursos en funcién del programa de gobierno que
posea. Ello, si bien no asegura una racional utilizacién de los recursos, posibilita una mejor definicion de
las responsabilidades.

Si atendemos a ese mismo uso racional de los siempre escasos recursos publicos, entendemos que la
Ley Orgénica, que sdlo admite la regulacion de honorarios en los casos de defensa penal oficial de
personas que poseen recursos y hayan sido condenados, también deberia reformarse y establecerse la
regulacién obligatoria de honorarios para todos los imputados que posean recursos econdmicos
suficientes.

6. b. Coordinacion con el Poder Ejecutivo

La Ley de Ministerio Publico dispone que el organismo se vincule con el Poder Ejecutivo a través del
Ministerio de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos30. Mas alla de ello, entendemos que debe existir
coordinacion entre las actividades del Ministerio Publico Fiscal y las del Poder Ejecutivo para definir
politicas coherentes. Uno de los ejemplos mas claros, en este caso, es la relacion con la AFIP. Las
lineas de persecucion penal tributaria o de contrabando no pueden estar aisladas del organismo que se
encarga de recaudar y que tiene la informacién necesaria para impulsar las acciones. Lo dicho se
puede aplicar respecto de la oficina anticorrupcion, la oficina de proteccion al testigo y a la victima, las
secretarias de la industria y medio ambiente, de derechos humanos, la procuracion penitenciaria, entre
otras.

29 Cuando la LOMP fue promulgada, el Poder Ejecutivo observé la disposicion del articulo 22 que establecia que el Poder
Ejecutivo solo podia formular las observaciones que estimara apropiadas, sin modificar su contenido, debiendo incorporar el
remitido por el MP, al proyecto de presupuesto general de la Nacion.

30 Articulo 23 de la LOMP: “El Ministerio Publico se relacionara con el Poder Ejecutivo por intermedio del Ministerio de
Justicia...”.
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6. c. Coordinacion con la Defensoria del Pueblo

Como dijimos, el Ministerio Publico debe optimizar su capacidad para intervenir en casos de incidencia
colectiva. En estos casos, por ejemplo, el Ministerio Publico de la Defensa podria actuar en defensa de
los derechos de un grupo de personas. A su vez, el Ministerio Publico Fiscal deberia estudiar la
posibilidad de presentar acciones colectivas, al estilo del Ministerio Publico brasilero®!. Este tipo de
acciones son fundamentales sobre todo en aquellos lugares donde las organizaciones de la sociedad
civil no se encuentran fuertemente desarrolladas.

Para ello, deberian poder trabajar en forma mancomunada con la Defensoria del Pueblo de la Nacion y
repotenciar su funcion. Mas alld de las atribuciones propias del Ministerio Publico, este organismo
podria iniciar acciones colectivas3? a partir de la informacién que recolecte de los casos judiciales
concretos en los que interviene el Ministerio Publico. Por ejemplo, en areas previsionales, del
consumidor 0 medio ambiente.

Este mecanismo podria establecerse mediante convenios institucionales de cooperacion o bien a través
de una reforma legislativa que otorgue la legitimacién necesaria.

6. d. Trabajo conjunto con organizaciones no gubernamentales

Consideramos elemental que el Ministerio Publico implemente medidas que contemplen la consulta a
los organismos no gubernamentales avocados a los temas de agenda mas importantes del organismo,
como pueden ser entre otros, temas de derechos humanos, medio ambiente, usuarios y consumidores,
transparencia en el gobierno o0 acceso a la justicia. En este sentido, es fundamental que se puedan
generar espacios de articulacion entre el Ministerio Publico y las organizaciones de la sociedad civil
para acciones colectivas concretas.

Este trabajo conjunto repercutira en una mejor identificacion de las cuestiones en las que debe
intervenir y su alcance, y comenzara a sacarlo del autismo en el que se ha visto inmerso todos estos
afios. Al mismo tiempo, lo sujetara a un mayor control externo.

Para ello, se podrian crear programas que incentiven el trabajo conjunto de fiscales y defensores con
estas organizaciones; asi como oficinas dentro de las areas centrales del Ministerio Publico que tornen
efectiva esta participacion.

31 El Ministerio Publico de la Union brasilera (lo que seria nuestro MPF federal) y los MP estaduales, han utilizado como
instrumento fundamental de su actuacion, la “accion civil publica”, para intervenir en la defensa de los derechos difusos y
colectivos. Esta accién fue regulada en el afio 1985 y no legitima exclusivamente al MP. Sin embargo, ha sido este
organismo el que ha tomado la iniciativa y la responsabilidad de hacerlo y posee por ejemplo el 96% de las acciones civiles
publicas presentadas por cuestiones de medio ambiente. En 1988 se reformd la Constitucién federal y se reafirmé la
responsabilidad del MP en la proteccién de los derechos sociales, colectivos y difusos y la obligacion de entablar acciones
en su defensa. “Los miembros de la institucion han utilizado los instrumentos legales que se encuentran a su disposicion
para intervenir en las esferas mas diversas dentro de la administracion publica y la vida colectiva... En el nivel federal [...]
han transformado la institucién en un verdadero actor politico” (Cf. el articulo “El impacto del Ministerio Publico sobre la
democracia brasilera: el redescubrimiento de la ley” de Rosangela Batista Cavalcanti y Maria Tereza Sadek publicado en
“Controlando la politica. Ciudadanos y medios en las nuevas democracias latinoamericanas”, cap. 7. Editado por Enrique
Peruzzoti y Catalina Smulovitz).

32 Hay que recordar que esta actuacion en conjunto se instrument6 solamente respecto de temas vinculados con el derecho
a laidentidad y que su resultado positivo amerita proyectar esta experiencia a todas las demas cuestiones.
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ALGUNAS CONSIDERACIONES FINALES

Asi como sostuvimos que el mero cambio de nombres de los integrantes de la Corte Suprema no seria
suficiente para dotarla nuevamente de legitimidad, el recambio en el Ministerio Publico debe estar
acompafado también de la voluntad politica para llevar a adelante, entre otras, las reformas que aqui
se presentan. Como vimos, esta tarea no es responsabilidad solamente de las nuevas autoridades que
asuman en el Ministerio Publico Fiscal —y eventualmente en el Ministerio Publico de la Defensa—, sino
de un trabajo conjunto de los distintos poderes del Estado y de la sociedad civil.

Estas modificaciones que se proponen son lineas de intervencion posibles para generar los
mecanismos adecuados de participacion de todos los poderes y fundamentalmente de la ciudadania.
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SINTESIS DE LOS PROBLEMAS DETECTADOS Y LAS SOLUCIONES PROPUESTAS

Problema identificado

Solucion propuesta

Responsable

1. Débil y distorsionado rol
del MP en la definicion y
ejecucion de sus politicas y
bajo nivel de eficiencia.

1. a. Débil y distorsionado
rol del MPF en la definicion
y ejecucion de la politica
criminal estatal y falta de
resultados.

1. b. Débil rol del Ministerio
Publico de la Defensa en su
funcién politica.

Definicion de un plan de accién
concreto de persecucién penal que le
de protagonismo y permita identificar
las prioridades y los resultados
esperados.

El dictado de pautas concretas y
especificas mediante instrucciones
generales acordes con el plan de
accion  general del jefe del
organismo.

Investigacion penal en cabeza del
MPF (sistema acusatorio).

Fortalecer la Fiscalia de
Investigaciones administrativas.

Promocién de politicas generales que
incidan en el accionar de la justicia.

Elaboracion de un programa de
accion que fortalezca la defensa
penal y no penal.

Generar estrategias de litigio de
interés publico.

Procurador General de la
Nacion.

Deberia tener un plan de
accion que marque
claramente las prioridades
de actuacion.

Deberia hacer una revision
de las instrucciones
generales dictadas y dictar
las que sean necesarias
para implementar su plan
de accion.

Congreso Nacional
Deberia reformar el Codigo
de Procedimientos Penal
para pasar a un sistema
acusatorio.

Congreso Nacional
Deberia modificar la Ley
Organica de Ministerio
Publico.

Procurador General de la
Nacion.

Defensor General de la
Nacion.
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2. Deficiencias en la
estructura y organizacion
del MP:

e Organizacién “a
imagen y
semejanza” del
Poder Judicial.

o Deficiente politica de
recursos humanos.

o Deficiente politica de
administracion ~ de
recursos materiales.

e Deficiente control de
gestion.

Reorganizacion del Ministerio Publico
Fiscal y de la Defensa en funcion de
su rol y objetivos:

Abandonar la organizacion por
fueros e instancias y el trabajo
en base al turno de los jueces.

Aumentar los niveles de
eficiencia dotandolo de mayor
capacidad de respuesta:

-trabajo en equipo

-organizacién por
especialidad o complejidad

-modificacién de las
practicas en la relacién con

la policia
-reorganizacion para
generar investigaciones
propias.
Mejorar los  niveles de

gerenciamiento y control de
gestion.

Redefinir  las  politicas de
recursos  humanos y de
administracion  de  recursos
materiales.

Procurador General,
Defensor  General y
Congreso de la Nacién.
Deberia disefiarse un plan
de reorganizacién completo
del MP, teniendo en cuenta
el traspaso de la justicia
nacional a la Ciudad de
Buenos Aires.

El  Congreso  deberia
modificar la Ley Organica
en lo que fuera necesario.
Los jefes del organismo
deberian  disponer  las
medidas internas de control
y de gestidn necesarias.

3. Deficiente sistema de
seleccion de los
integrantes del MP.

3. a. Del Procurador
General y Defensor General

Redefinir el perfil del Procurador
General y del Defensor General que
debe garantizar:

Experiencia en el disefio y
ejecucion de politicas publicas
sobre administracién de justicia y
organizacion de instituciones.

Un plan de trabajo concreto

Poder Ejecutivo

Deberia  modificar el
decreto 588/03 a efectos
de incorporar estos criterios
como parametros de la
idoneidad técnica a la que
ya se refiere.

Senado de la Nacion
Deberia considerar estos
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3. b. De los fiscales y
defensores

e Conocimientos y capacidades
para su funcién como fiscal ante
la Corte (para el Procurador).

Asegurar participacion externa en la
integracién de los jurados para el
concurso de oposicién y
antecedentes.

parametros para evaluar el
acuerdo que dara al
candidata/o  del  Poder
Ejecutivo.

Congreso Nacional
Deberia modificar la Ley
Organica del MP para
regular una integracion del
jurado distinta a la actual
(arts. 5y 6).

Procurador y Defensor
General.
Deberian  modificar  los

reglamentos internos del
organismo.

4. Transparencia en la
funcion del Procurador
General ante la Corte
Suprema.

- Demora en la
emision de los

dictamenes

- Intervencion a
discrecion de la
CSJIN

- Falta de publicidad

Regular un plazo para la intervencion
del Procurador General.

Regular legalmente los supuestos
donde  serd  obligatoria  su
intervencion

Publicacién en la pagina web de la
Procuracion  General de los
dictamenes del Procurador ante la
Corte Suprema.

Congreso Nacional
Deberia  modificar el
Codigo Procesal Civil o la
ley 48 para regular un
plazo y la Ley Orgénica
para regular su actuacion
obligatoria.

5. Ausencia de control
externo e interno:
deficiente insercién
institucional.

Establecer mandatos limitados para
los cargos de Procurador General,
Defensor General y Fiscal de
Investigaciones Administrativas.

Creacion de la Comision Bicameral
del Congreso.

Asegurar un control efectivo de la
Auditoria General de la Nacion.

Garantizar transparencia en los
procesos de sancion administrativa y
de remocién.

Congreso Nacional
Deberia modificar la Ley
Organica del MP en sus
articulos 13y 70.

Congreso Nacional
Cumplir con el articulo 23
de laLOMP

Auditoria General de Ia
Nacion

Congreso de la Nacion
Deberia modificar la Ley
Orgénica del MP (arts. 16 y
ss.)
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Regular un proceso transparente de
control de las instrucciones
generales que se dicten.

Publicidad de las declaraciones
juradas e igualdad en el pago de los
impuestos.

Procurador General y
Defensor General
Deberian  modificar  los

reglamentos internos.

Congreso Nacional
Deberia modificar la Ley
Organica del MP
Procurador General y
Defensor General

Podrian  disponer  un
sistema mediante
reglamentacion interna.

Congreso Nacional vy
Procurador y Defensor
General

6. Falta de coordinacion del
MP con los demas poderes
del Estado y con la
sociedad civil.

Coordinacion con el Poder Legislativo:

e Mayor uso de la facultad de
presentar proyectos de ley.

e Funcionamiento de la Comisién
Bicameral

e Dotar al MP de verdadera
incidencia en la discusion de su
presupuesto.

Coordinacion con el Poder Ejecutivo:

Disefiar estrategias de trabajo conjunto y
coordinado con el Poder Ejecutivo en
areas de importancia para la persecucion
penal: AFIP, Secretarias de la industria y
el medio ambiente, Secretaria de
derechos humanos, Procuracién
penitenciaria, Direccion de politica
criminal, programas de atencion a la
victima y proteccidn de testigos, etc.

Coordinacion con la Defensoria del
Pueblo:

e Optimizar la capacidad para
intervenir en casos de incidencia

colectiva.
e Trabajo conjunto con Ila
Defensoria del Pueblo para

aprovechar la informacion de los

Congreso Nacional
Deberia crear la comisién
bicameral y modificar la Ley
Orgénica del MP por el tema
presupuestario.

Procurador General y
Defensor General

Poder Ejecutivo
Procurador General y
Defensor General

Procurador General y
Defensor General.
Defensoria del Pueblo
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distintos organismos a través de
convenios institucionales.

Trabajo conjunto con organizaciones no
gubernamentales:

Establecer mecanismos de
participacion de las
organizaciones no
gubernamentales en los temas
de agenda mas importantes del
MP

Potenciar el trabajo conjunto en
acciones colectivas concretas.

Procurador General y
Defensor General
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