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AUTONOMY OF THE PUBLIC PROSECUTOR'S OFFICE
REVIEW OF THE LATEST CONSTITUTIONAL REFORM IN ARGENTINA

Por Santiago Marquevich' y Eduardo Ezequiel Suarez®

Ministerio Publico Fiscal de la Nacién, Argentina

Resumen: Este aniversario de la Ultima reforma constitucional argentina nos invita a considerar
los avances alcanzadosylos desafios que auin persisten en relacion con laindependenciay auto-
nomia del Ministerio Publico Fiscal de la nacion en sus dos funciones: como 6rgano de defensay
como organo acusador. A treinta anos de distancia, proponemos centrar nuestro analisis en el
Ministerio Publico Fiscal enrelacion con el papel fundamental que le asigno el reciente cambio en
el procedimiento penaly la profunda transformacion que ello conlleva.

Palabras clave: reforma constitucional, articulo 120 de la Constitucion nacional, Ministerio Pu-
blico Fiscal delaNacion

Abstract: This anniversary of the last Argentine constitutional reform invites us to consider the
progress made and the challenges that still persist in relation to the independence and autonomy
of the Public Prosecutor’s Office of the Nation, in its two functions: as a defense body and as a
prosecutorial body. Thirty years later, we propose to focus our analysis on the Public Prosecutor’s
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Office inrelation to the fundamental role assigned to it by the recent change in criminal procedure
and the profound transformation this entails.

Keywords: constitutional reform, article 120 Constitution, Public Prosecutor’s Office of the Nation

| - INTRODUCCION

En la Convencion Constituyente de 1853y las reformas de 1860, 1866, 1898, 1949 y
1956 (de facto), la incorporacion del Ministerio Publico Fiscal, tal como lo conocemos
hoy, fue una asignatura pendiente. La realidad federal del pais contrastaba con la situa-
cion en las provincias, donde este organismo fue reconocido de manera temprana como

un elemento esencial de sus estructurasinternas.
La reforma de 1994 sin duda constituyd un hito democratico que marco un antesy un

después en la historiainstitucional de nuestro pais, pues sembro los cimientos que reno-
varon el pacto social de la nacion. Impulsora, entre otros grandes cambios, de la incorpo-
racion del articulo 120 a nuestra carta magna, fueron las principales fuerzas politicas del
paislas que lograron el acuerdo de magnitud que generd suficiente consenso como para
avanzar sobre diversas modificaciones. Entre ellas, la de concebir al Ministerio Publico

Fiscal comorepresentante delos intereses generales de la sociedad.

Procuraremos analizar la extension del cambio que ha transitado este organismo
hasta el presente, ponderando la incorporacion inicial, que, a tres décadas, luce como un
profundo quiebre paranuestranacion.

El articulo 120 sera el puntapié para conocer los detalles de un ente en constante de-
sarrollo, al que se le brindé independencia con autonomia funcional y autarquia finan-
cieray cuya tarea es la de "promover la actuacion de la justicia en defensa de la legalidad
de los intereses generales de la sociedad en coordinacion con las demas autoridades de
laRepublica”.

También se considero necesario igualar la situacion de sus miembros a la de quienes
ejercen la magistratura. Es asi que se equiparo funcionalmente su situacion, al estable-
cerse que sus miembros también gozan de inmunidades funcionales e intangibilidad de
remuneraciones. Hoy mas que nunca, la autonomia de sus representantes debe ser un
objetivo, pues su actuacion sin entorpecimientos sera lo que delimite una mejora conti-
nuaen lapersecucion de ladelincuencia organizada.

Il - ANTECEDENTES DE LA REFORMA DE 1994 Y ROL DEL MINISTERIO PUBLICO FISCAL

En la 34° Reunion de la Convencion Nacional Constituyente se introdujo la redaccion
originaria del articulo 120 de la carta magna. Podria resumirse que fue puesto a conside-
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racion de la comision e incorporado sin modificaciones, salvo dos sugerencias de los
convencionales Ivan Cullen (Santa Fe) y Anibal Ibarra (capital federal). El primero indicé
que en el tercer parrafo, cuando se dictaba que los miembros del Ministerio Publico go-
zan de inmunidades funcionales e intangibilidad de remuneraciones, debia agregarse la
frase “similares a las de los magistrados”. El segundo hizo una proposicion en torno al
segundo parrafo, el cual reza que el Ministerio Publico "esta integrado por un procurador
general de laNacion y un defensor general de la Naciony los demas miembros que la ley
establezca". En ese sentido, dijo que debia exigirse como requisito para la sancion de
esos miembros una mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de cada una de las
Camaras,y que serian designados previo concurso de antecedentesy oposicion.

Ambas cuestiones fueron rechazadas. Si bien hoy existe una innegable equiparacion
al considerar la jerarquia de magistrados y miembros del Ministerio Publico, la incorpo-
racion de la primera propuesta podria haber brindado un mensaje sobre la posicion que
la Constitucion nacional queria otorgar a quienes componen este organismo, pues re-
presentarian de alli en adelante ni mas ni menos que los intereses de la sociedad en su
conjunto.

Por su parte, el segundo asunto propuesto se ha suplido, al contar el Ministerio Publico
Fiscal y el Ministerio Publico de la Defensa con reglamentos propios de designacion de
sus agentes, los cuales han sido modificados a lo largo de los afios, por lo que el concur-
soylaoposicion se encuentran enplenavigencia.

Dicho ello, aquella jornada culmind con la redaccion original y la votacion resulto de
143 votos por la afirmativa y 43 por la negativa, quedando aprobado como texto consti-
tucionalen la 32 Sesion Ordinaria del 19 de agosto de 1994 (Orden del DiaNro. 15).°

De esa manera, la Administracion de justicia queddé conformada por tres pilares
fundamentales: el Poder Judicial, el Ministerio Publico Fiscal y el Ministerio Publico de la
Defensa.

Para el caso del 6rgano acusador, quien tiene a su cargo el desempeio como titular es
el procurador general de la nacion. Su designacion es llevada a cabo mediante una pro-
puesta del Poder Ejecutivo, con posterior acuerdo del Congreso nacional. Esta situacion
implica la necesidad de obtener los consensos necesarios para lograr un nombramiento
que satisfaga las expectativas de todos los sectores representados en lalegislatura.

Por su parte, el fuero de mayor injerencia del Ministerio Publico Fiscal es el penal, fun-
cion que le fue asignada a partir del interés estatal y la necesidad social de que los delitos
sean perseguidos de manera eficiente. Es alli donde las directrices dictadas por el procu-
rador general de la nacion determinan como se persiguen los hechos delictivos, al apor-
tar guias de buenas practicas y recomendaciones para unificar criterios y esfuerzos. En

*Véase: https://www4.hcdn.gob.ar/dependencias/dip/Debate-constituyente.htm
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las cuestiones ajenas a ese ambito, procura asistir alacomunidad en defensa de sus de-
rechos, como en su labor desarrollada en los fueros civil, comercial, administrativo, de

trabajo, dela seguridad social y de menores.*
Es importante remarcar que, en nuestro pais, el Ministerio Publico Fiscal tiene compe-

tencia para intervenir en las causas federales, en todo el territorio, y a su vez en los casos
locales de la capital federal. Las provincias tienen competencia constitucional propia, es

decirque cada unatiene a su cargola organizacion de esta funciéoninternamente.
Uno de los grandes aportes de los ultimos afos, surgido gracias a la modificacion de

la Ley Organica del Ministerio Publico Fiscal,” ha sido la creacion de procuradurias espe-
cializadas que coadyuvan a la persecucion penal. Oficinas que se colocan a disposicion
de los fiscales en ejercicio para reforzar su labor diaria durante todas las instancias del
proceso penal a través de la presentacion de dictamenes que han sido definidos por el
propio organismo no ya como simples opiniones fundamentadas, sino como actos en
los que se representa el interés de la sociedad en su conjunto. De allila importancia de la
constante capacitacion de quienes componen este cuerpo y la necesidad de lograr un

trabajo en conjunto que brinde un servicio dejusticia efectivoy eficiente.

Estaley también incluyo, entre otras cosas, una mencion especifica a la mision y fun-
cion principal del organismo, y, asimismo, los principios funcionales que debenregiren el
desarrollo de sus actividades. Estos ultimos deben sefalarse en esta propicia ocasion:
unidad de actuacion, organizacion dinamica, respeto por los derechos humanos, objeti-
vidad, gestion de los conflictos, orientacion a la victima, accesibilidad y gratuidad, efi-
ciencia y desformalizacion, transparencia y responsabilidad. A la vez, la ley estableci¢ el
numero de integrantes que componen el cuerpo y determind las normas de la carrera
judicial.®

Por su parte, la estabilidad de los magistrados y funcionarios que integran el Minis-
terio Publico Fiscal dura mientras se mantenga su buena conducta y hasta la edad de 75
anos, oportunidad en la que quedan sujetos a la exigencia de un nuevo nombramiento,
precedido de igual acuerdo, por el término de cinco afos. En tanto, pueden ser removidos

por causa de ineptitud o mala conducta, previo sumario administrativo.
En otra direccion, es preciso recordar que durante todos estos afos, e incluso previo a

1994, el organismo ha sido colocado en distintos lugares de nuestra organizacion nacio-
nal. Laimportancia de la nueva funcion asignada recae en que, previo a la reforma, se en-

“Véase: http://mpf.gov.ar

5Ley 27.148, sancionada el 10 de junio de 2015. Disponible en: https://www.mpf.gob.ar/wp-content/uploads/2018/
08/Ley_organica_2018.pdf

®'Son magistradosy funcionarios de carrera del Ministerio Publico Fiscal de la Nacidn quienes detenten los cargos si-
guientes: a) Procuradores fiscales; b) Fiscales generales; ¢) Fiscales generales de la Procuracion General de la Nacion;
d) Fiscal Nacional de Investigaciones Administrativas; e) Fiscales; f) Fiscales de la Procuracion General de la Nacion; g)
Auxiliares fiscales y h) Asistentes fiscales" (art. 44). La ley también indica que estara integrado por los funcionarios y
empleados de conformidad con la carrera laboral que se establezca enlareglamentacion interna.
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tendia que la posicion institucional que le correspondia lo ubicaba dentro del Poder Eje-
cutivo, tal y como lo sostenia una linea clasica de procesalistas argentinos. Sin embargo,

la posicion méas difundidalo incluia dentro del Poder Judicial (Roca de Estrada, 2001).
Entre los criterios mas difundidos estaban los que propugnaban por subordinarlo al

Poder Ejecutivo; los que consideraban conveniente incluirlo en la estructura del Poder
Legislativo; aquellos que destacaban que debia integrar el Poder Judicial; y quienes re-
marcaban que, si bien necesariamente quedaba dentro de la estructura jurisdiccional,
gozaba de independencia funcional. Estas fueron las lineas o paradigmas principales
que nuestros reformadores de 1994 conocierony a partir de las cuales insistieron en do-
tar al Ministerio Publico Fiscal de la calidad de "6rgano extrapoder” (Junyent Bas y Flores,
2004).

Lo destacable en estos treinta afos es que el organismo ha ido modificandose paula-
tinamente, lo cual quedo registrado tanto en las normas dictadas por el Congreso como
en ladiversareglamentacion interna, que permitio direccionar la labor de sus integrantes.

Algunos autores lo ubican como un “cuarto poder”. Néstor Sagliés sostuvo que “enla
Argentina no hay ya tres Poderes, sino cuatro (o al menos, tres mas un érgano extrapo-
der)" (en Junyent Bas y Flores, 2004, p. 1). Por ello se estimd que los integrantes del Mi-
nisterio Publico Fiscal podrian perseguir la legalidad constitucional en el marco de sus
funciones, "inclusive contra actos ilegitimos de todos los otros Poderes”.

Garcia Lemay Paixao (1994) abonan esta postura, al considerar que el trato de érgano
extrapoder otorgado por la Constitucion al Ministerio Publico Fiscal se veria reflejado en
que se le asignd una seccion especial (la cuarta), e indican que, por el contrario, a la Audi-
toria General de la Nacion y al defensor del pueblo se los incluyd en la Seccion Primera
(“del Poder Legislativo"), capitulos sextoy séptimo.

Bajo estos criterios, entonces, consideramos necesario sefialar sucintamente los es-
fuerzos que ha consumado el Ministerio Publico Fiscal en torno a la nueva codificacion
de forma.

|1l - FUNCIONES CLAVE DEL MINISTERIO PUBLICO FISCAL EN EL MARCO
DELAREFORMA PROCESAL PENAL FEDERAL

Hemos registrado desde la Ultima reforma constitucional una tendencia lenta pero cre-
ciente a mejorar nuestro sistema procesal penal, procurando un alejamiento del modelo
mixto que regia para nuestro Codigo Procesal Penal de la nacion, hacia uno de corte acu-
satorioy adversarial, en el que el Ministerio Publico Fiscal hatomado un rol primordial.

En un informe de avance del Instituto de Estudios Comparados en Ciencias Penales 'y

Sociales (INECIP), relativo a la eficacia de los ministerios publicos fiscales, se indico que,
previo a las Ultimas reformas, los juzgados asumian la direccion de las investigaciones
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penales, lo que significaba un organismo aislado, sin comunicacion y nula capacidad de
compartir informacion (Binder, 2022). Contexto que ha cambiado gracias al rol que los

nuevos codigos le asignan.
Enesalinea, sedistinguentres etapas en la evolucion de los ministerios publicos.
La primera se caracteriza por el abandono de la idea de que estos organismos eran

simplemente auxiliares de los juzgados de instruccion. Asi, se reconocio la necesidad de
desarrollar un modelo organizativo que no solo replicara el de los juzgados, sino que
también estableciera pautas propias. El desafio consistio en crear una estructura que
pudiera responder de manera efectiva a los objetivos que la ley les asignay atender a las

demandas dela sociedad.
La segunda etapa pone de manifiesto la necesidad de implementar un trabajo estan-

darizado. En este punto es preciso sefialar, en lo que respecta al Ministerio Publico Fiscal
anivel nacional, diversas resoluciones internas que los procuradores generales han pro-
movido a lo largo de los afios y que han proporcionado a los fiscales lineamientos claros
para el ejercicio de sus funciones. A partir de esa herramienta, se elaboro un plan de de-
sarrollo institucional a largo plazo (Procuracion General de la Nacion, 2016) que estable-
cié como vision del organismo la busqueda de una persecucion eficaz, la defensa activa
de la Constitucion nacional, el compromiso con el acceso a la justicia y la proteccion de
derechos, asi como una comprension equilibrada de la independencia y autonomia del
Ministerio.

En la tercera etapa se destaca una preocupacion por mejorar los resultados sociales
de la persecucion penal, lo que implicaria un manejo adecuado de los recursos. En el
mencionado plan de desarrollo, al igual que en la Ley Organica, la creacion de las procu-
radurias busca promover la especializacion en temas de gran relevancia social, lo que a
su vez facilita investigaciones de mayor calidad. Sobre esto, la norma las coloca como
organos permanentes del Ministerio (art. 10, incs. fy g) y brinda una lista de ellas que no
es taxativa, pues al final del articulo 22 consigna que el procurador "establecera por reso-
lucion los alcances y organizacion interna de las procuradurias especializadas"y “podra
disponer la creacion de otras procuradurias especializadas cuando la politica de perse-
cucion penal publicao el interés general de la sociedad asilo requieran”.

Los nuevos cambios han introducido la necesidad de reflejar en el ejercicio de las fun-
ciones cotidianas un acceso a la justicia que se encuentre a la altura de los estandares
actuales, pues dicho Ministerio tiene el deber de responder alas demandas socialesy ga-
rantizar la accesibilidad. En este sentido, entre las procuradurias especiales puede men-
cionarse la Direccion General de Acompafamiento, Orientacion y Proteccion a las Victi-
mas,’y en especial una guia practica elaborada por esta que en 2018 permitio sintetizar

"Creada por Resolucion 1105/2014 dela Procuracion General de la Nacion.
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los alcances delanormaentornoalavictimay sus derechos.
Aello se sumandiversasresoluciones internas dela Procuracion General dela Nacion.®
Entendemos que este tipo de pronunciamientos por parte del Procurador General de la
Nacion, como el Plan de Desarrollo Institucional citado, visibiliza un doble mensaje: uno
Interno —para sus agentes—y otro externo —para la sociedad—. En ambos casos resulta
altamente positivo, pues no existe mejor seial de fortaleza para un organismo estatal

que establecer unafuerte planificacion.

En el informe del INECIP se sostuvo que el trabajo de una organizacion que se orienta
en funcion de objetivos previamente determinados es conocido como “planificacion es-
tratégica”. Esa prevision de objetivos implicareconocer cursos de accion o estrategias, lo
cual, creemos, se encuentra en curso en el Ministerio Publico Fiscal, pues se distingue el
diseno del diagrama institucional, la creacion de oficinas especificas y el dictado de nor-
mas internas que acompanan las necesidades en el marco de las ultimas reformas.

Ahora bien, en lo que respecta al nuevo Codigo Procesal Penal’ es preciso sefialar que
posee un fuerte caracter federal en lo que refiere a la modernizacion de la persecucion
penal publica de delitos. En ese marco, el nuevo texto normativo contempla, entre otros
aspectos, el proceso de flagrancia, los acuerdos de colaboracion, las técnicas especiales
de investigacion, la responsabilidad penal empresaria y la ejecucion de la pena, todo ello
sancionado en los Ultimos afios. "

Esta estructura procura abandonar el disefio reflejo del Poder Judicial —basado en un
fiscal por dependencia y una fiscalia ante cada 6rgano jurisdiccional—, para pasar a un
modelo de organizacion dinamico, desde |lo procesal y desde lo administrativo. Comple-
menta esta transformacion el dictado de numerosas resoluciones en ese sentido que

I'H

también acompanan laimplementacion reciente del Cédigo Procesal Penal Federa
La paulatina puesta en marcha de este nuevo Codigo estuvo oportunamente a cargo

®Resolucion PGN 174/2008 (Guia de Santiago sobre proteccion de victimas y testigos); Resolucion PGN 58/2009 (Re-
glas de Brasilia sobre acceso a la justicia de las personas en condicion de vulnerabilidad); Resolucion PGN 08/2009
(Declaracion en Camara Gesell); Resolucion PGN 64/2009 (Declaraciones durante la instruccion); Resolucion PGN
94/2009 (Protocolo de actuacién en caso de victimas de trata de personas).

° Recordemos que el 7 de febrero de 2019 se aprobd una modificacion al texto sancionado a fines de 2014 mediante la
Ley 27.063, el cual no habia entrado en vigencia. Se incorporaron los extremos de la Ley 27.272 (Procedimientos para
casos deflagrancia)ydelaLey 27.482.

"Se sugiere la lectura del comunicado del Ministerio Publico Nacional del 7 de junio de 2019, “Comienza a regir en Salta
y Jujuy el nuevo Cdédigo Procesal Penal Federal”, disponible en: https://www.fiscales.gob.ar/procuracion-general/
desde-el-lunes-comienza-a-regir-en-salta-y-jujuy-el-nuevo-codigo-procesal-penal-federal/.

""Resolucion PGN 35/2019 (mediante la cual se aprobd el disefio de las Fiscalias de Distrito, las Unidades Fiscales y las
Descentralizadas); Resolucion PGN 40/2019 (por la cual se aprobaron los formularios de “"Consulta Inicial” y los co-
rrespondientes a las actas de allanamiento, detencion, requisa de personas y objetos, inspeccion de lugar del hecho'y
secuestro); Resolucion PGN 16/2018 (por la que se procuré un intercambio fluido de informacién para con las autori-
dades de los otros poderes y la creacion de la Unidad Especial Estratégica para la Implementacion del Sistema Penal
Acusatorio, UNISA); Resolucion MP 294/2022 (Designacion del ambito territorial de actuacion de las sedes fiscales
descentralizadas de Oran y Tartagal); Resolucion PGN 37/2023 (Equiparacion del haber de los/las fiscales de Salta 'y
Jujuy al cargo de Fiscal General); Resolucion PGN 45/2024 (Monitoreo sobre el funcionamiento en la Fiscalia de Distri-
to Salta); entre otras.
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de la Comision Bicameral de Monitoreo e Implementacion, que funciona en el Congreso

nacional.”

Estaimplementacion es complementada por diversas resoluciones que esta-
blecen estrategias del Ministerio Publico Fiscal para cubrir las necesidades basicas en
todo pais.

Con esto en consideracion, como ultima observacion en torno a la posicion del Minis-
terio en el nuevo Codigo, consideramos que el crecimiento global del crimen organizado
ha delimitado la necesidad de pensar en esfuerzos de las comunidades internacionales

paralapersecucion de diversos delitos transfronterizos.
En ese contexto, la presencia de criminalidad organizada sugiere que se procure tanto

laidentificaciony persecucion penal de los participes —con una mirada ascendente en la
cadenaderesponsabilidad— como el impulsoy fortalecimiento de investigaciones patri-

moniales en conjunto conlas dependencias especializadas.
Como consecuencia, en 2023 se creo la Unidad Fiscal Especializada en Criminalidad

Organizada (UFECO),” que amplia las funciones oportunamente otorgadas a la Unidad
Fiscal Especializada en Secuestros Extorsivos (UFESE). La nueva unidad, ademas de
ejercer sus funciones asignadas, puede intervenir en aquellos casos referidos a delitos
de competencia federal (art. 33 del Cddigo Procesal Penal de la Nacion) que evidencian
manifestaciones de criminalidad organizada y que no estén alcanzados por las procura-

durias especializadas.
Antes de finalizar es oportuno mencionar, en lo que respecta al ambito internacional,

gue el nombrado Ministerio se encuentra interconectado con sus pares. Las Fiscalias
Generales o Procuraciones Generales de los Ministerios Publicos de América Latinay de
Iberoamérica se rednen periodicamente en el marco de la Asociacion Iberoamericana de
Ministerios Publicos (AIAMP), como también a través de la Reunién Especializada de
Ministerios Publicos del Mercosur (REMPM) y por intermedio de la Red Iberoamericana
de Cooperacion Juridica Internacional (IberRed). En estas instancias se busca profundi-
zary perfeccionar relaciones firmes de cooperacion para el cumplimiento mancomuna-

dodetareas de persecucion penaly control dela criminalidad.
Por todo lo abordado, estimamos que existen herramientas suficientes para cumplir

con lamision del dicho Ministerio alo largo y ancho del pais, con miras a aplicar el nuevo
Codigo Procesal Penal Federal, que exige una nueva forma de representar a la sociedad,
impulsando la accion desde la proactividad. Hoy mas que nunca, el compromiso de los 'y
las fiscales de todo el pais esta puesto en marcha para devolver a la sociedad la confian-
zaqueatravés dela Constitucion nacional se ha otorgado aquel agosto de 1994,

]QSegL'm surgedelarticulo3°delaley27.150.
"*Para masinformacion, véase: https://www.mpf.gob.ar/ufeco/
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IV - CONCLUSIONES

Atreinta afios de lareforma de 1994, consideramos que el Ministerio Publico Fiscal en
la Republica Argentina ha logrado hacerse camino en su posicion de "cuarto poder” gra-
cias a cambios constantes que procuran hacer efectiva la representacion de la sociedad
que le impone la norma constitucional. Ello ha sucedido en un entorno politico, econémi-
co y social realmente dificil para nuestra nacion, por lo que pareciera que el esfuerzo no

resulta suficiente, quedando aliin unlargo proceso por recorrer.
Se han detallado ya las debilidades mas comunes del trabajo del Ministerio Publico

Fiscal frente a unareforma procesal penal, remarcando que la inestabilidad y crisis de los
paises generan diversas presiones y tensiones politicas, "constituyéndose en un obsta-

culorelevante para su consolidacion” (CEJA, 2006, p. 37).
Esta situacion produce generalmente dos tipos de problemas. Por un lado, los intentos

de intervencion del Poder Ejecutivo en la determinacion de sus politicas y en algunos ca-
sos en la conduccion de casos especificos, creando un riesgo de politizar la persecucion
penal y también de generar impunidad en casos vinculados a corrupcion politica. Por el
otro, el potencial intervencionismo de los otros poderes del Estado, lo que ha llevado a un
"aislamiento institucional y politico” (p. 38) del Ministerio Publico Fiscal que lo ha alejado
de sus objetivos, cuando, para ejercer surol, lainteraccion es definitiva. Una mala version
de la independencia o autonomia del Ministerio de refencia no logra construir vinculos

conotrasagencias o poderes estatales.
Por esta razén, bregar por una sana independencia, que potencie la fuerza de los fis-

cales, debe ser un proposito constante. Entendemos que esto no solo se logra desde el
seno mismo del Ministerio Publico Fiscal, sino que debe ser una prioridad de todos los
poderes del Estado. Ese, de hecho, ha sido el rol que los constituyentes le han asignado,
para que selogre hacer de la defensa de los intereses sociales una banderainclaudicable.
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