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Naturaleza juridica del Ministerio Pablico
Zamyr Vega Gutiérrez* y Lilliam Cortés Pastran*

Resumen.- El Ministerio Pablico es un ente al servicio de la funcion judicial,
pero autéonomo y sujeto a la Constitucion Politica y a su Ley Organica. El Minis-
terio Publico debe garantizar el "Debido Proceso Legal", entendido como el
cumplimiento de los requisitos constitucionales en materia de procedimiento.
Por ello, es vital realizar las reformas pertinentes a nuestras normas sustantivas y
adjetivas en materia de Derecho penal y Procesal Penal, pues la creacion del
Ministerio Publico tiene como objetivo descentralizar las funciones de acusar,
defender y juzgar, que son propias del Sistema Inquisitivo que, por su naturaleza
persecutoria, se opone al proceso de garantias.

Introduccion

No hay unanimidad sobre el origen del
Ministerio Publico; sin embargo, se
comparte la tesis de que se designo con
dicho nombre a la institucion desde el
Codigo Napolednico en 1808, pues
anteriormente el Ministerio Fiscal esta-
ba constituido por la figura del procura-
dor real. Este surge a finales de la Edad
Media como un organo del Monarca,
quién primero defendié sus intereses
patrimoniales (funcion tributaria) vy,
posteriormente, procuro la represion de
los delincuentes, ocupando el lugar de
acusador privado. De tal forma que,
cuando el Rey asumio la soberania y la
representacion del Estado, se impuso
perseguir y castigar todo delito que
atentase contra la organizacion juridica
de la sociedad.

Como el Rey monopolizaba la justicia,
los procuradores de la corona tuvieron
que asumir, junto con la defensa de sus
intereses privados, la tutela de los
intereses generales del Estado. En los
paises monarquicos, "el ministerio

publico siguié siendo un representante
del rey o emperador, pero defendiendo
ya un interés publico de justicia vy,
cuando se implanto la Republica, (...) se
transformé en un representante de la
sociedad y agente del poder ejecutivo”
(Campos,1998: 147).

Cuando triunfa la Revolucién Francesa
(1789) y con ella el principio de sobera-
nia popular, comienza un proceso de
descentralizacion del poder politico
sobre la base de los principios del Siste-
ma Republicano de Gobierno (Merca-
do,1993:5-6). Asi pues, los que fueron
procuradores del Rey, se convierten en
los representantes del Estado y de la
Sociedad, y desde entonces se les cono-
ce como agentes del Ministerio Piblico
0 Agentes del Ministerio Fiscal.

Posteriormente, el Papa Inocencio 111,
ademas de la acusacion publica y priva-
da admiti6 la denuncia, que reemplazd
el procedimiento de oficio e implanto la
instruccion secreta. De este modo, se
inicia el Ministerio Publico. pues era
necesaria la presencia de un magistrado
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que aportase los elementos necesarios
para la formacion de los juicios y que
hiciese conocer las conclusiones obte-
nidas de los datos que se aportaron a la
causa (ibid; 8-10). Sin embargo, en el
Siglo XII no se conoce el Ministerio
Publico, prevaleciendo el Sistema de la
acusacion privada.

Segiin Roxin, para la estructura del
proceso penal es necesaria la division
funcional entre fiscalia, policia y tribu-
nal. La separacion entre los érganos que
llevan la investigacion (fiscalia y poli-
cia), y el 6rgano que emite la sentencia,
evita el peligro de prejuicio en la obten-
cion de la sentencia. Asimismo lleva la
existencia institucional y funcional de
autoridades de acusacion independien-
tes al principio acusatorio, segun el
cual, el juez no actila espontaneamente,
Sino COMO respuesta a una acusacion.

El Estado, al constituir un 6rgano publi-
co requirente como es el Ministerio
Pablico, pretende que las facultades de
acusar, defender y juzgar no se encuen-
tren en una sola instituciéon como los
Tribunales de Justicia. Precisamente, la
acumulacién de las tres facultades en
una sola institucion es caracteristica del
sistema inquisitorial, que "es lo exacta-
mente opuesto al proceso de garantias”
(Zaffaroni, 1986: 135).

En este sentido, se adopta el principio
acusatorio - ned procedat iudex ex
officio - en virtud del cual se requiere la
intervencion de un acusador publico
independiente del juzgador, para garan-
tizar el derecho a una defensa justa y asi
evitar que una misma persona concen-
tre dos facultades incompatibles: reque-
rir (accion penal) y fallar (jurisdiccion)
(Serrano, 1998:376-377).
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Esta aseveracion responde a los
principios inspirados por Montesquieu,
quien afirma que el ejercicio del poder
debe ser sometido al imperium de la
libertad y dignidad humana, postura
que asume Zaffaroni al expresar que la
desconcentracién de poderes del
inquisidor busca "no sélo la indepen-
dencia del tribunal, sino la distincion
clara entre las funciones procesales ( ....
), es decir, entre la acusacion, la defensa
y el juzgamiento" (ibid, 135).

Por otro lado, la accion penal que se
concede al Ministerio Publico reviste
una caracteristica fundamental e indis-
cutible: la "Publicidad", ya que se aduce
que el delito lesiona el orden juridico
social. Por ello, en muchas legislacio-
nes se ha eliminado el sistema de accion
privada, salvo en algunos casos, como
el nuestro, que se conserva dicha accion
para delitos como Injurias y Calumnias,
de forma que el Estado asume toda la
funcion de "Impulso Procesal".

Como ejemplo, en el sistema de justicia
penal especializada para adolescentes,
corresponde a la Procuraduria promo-
ver la accion penal o abstenerse de ello,
(arto.124 literal a. CNA). Se abstiene
cuando se aplican ciertos criterios de
oportunidad o de discriminacion de la
accion penal publica. El arto.151 CNA
concede la promocioén de la accion
penal a la Procuraduria General de Jus-
ticia, sin perjuicio de la participacion de
la victima u ofendido en los delitos de
accion privada y de accion publica a
instancia privada.

Por lo tanto, la funcién requirente del
Ministerio Publico es la efectiva pro-
mocion y ejercicio de la accion penal; es
asumir la persecucion punitiva y el



impulso procesal; es motivar a la
jurisdiccion para la aplicacion del ius
puniendi. La funcion requirente es un
presupuesto mediante el cual el Minis-
terio Publico impulsa la funcién juris-
diccional, solicitando al tribunal la
decision justa enrelacion a una determi-
nada pretension juridico - penal. Obvia-
mente, esta pretension debera tener un
fundamento politico - criminal, es decir
normas penales aprobadas por la repre-
sentacion parlamentaria del pueblo y en
base al principio de legalidad.

De manera que los tribunales de justicia
y el Ministerio Publico son entes estata-
les con funciones y atribuciones pro-
pias. Podemos afirmar con Serrano y
Rodriguez entre otros, que "el Estado se
autodemanda, por medio del ejercicio
de la accion, el ejercicio de la jurisdic-
cion" (Serrano, 1998:376-378).

Algunos autores, entre ellos Maier y
Mariconde, coinciden en afirmar que la
creacion del Ministerio Publico respon-
de a la necesidad de entablar una rela-
cidn procesal imparcial, que solo puede
materializarse cuando el 6rgano reque-
rido de funcién jurisdiccional se limita
a una sola funcién, como es el poder de
decision, dejando la facultad de ejercer
la accion penal al Ministerio Fiscal. Asi
se evita que el juzgador se forme prejui-
cios antes de emitir su fallo. Sin embar-
g0, en nuestro sistema procesal penal,
que es inquisitivo, si bien se le da a la
Procuraduria la facultad de ejercer la
accion (arto.42 In), se reserva al judicial
el derecho de autodemandarse Ia
funcion jurisdiccional. Como ejemplo
de ello, podemos citar el arto.30 In que
reza "Procedimiento de oficio es la
averiguacidn que hace el juez del delito
o falta y del delincuente excitado por
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noticias extrajudiciales”. Esto es
incompatible con el Modelo Acusatorio
que supone al juez impedido de oficio:
"Ne Prodedat Ex Officio" (no proceder
de oficio). Por ello es necesaria la Acu-
sacion de parte de un agente distinto del
Juzgador para cumplir el "Debido Pro-
ceso”, en que el judicial no investiga
oficiosamente el delito, ni inicia la
persecucion del imputado.

La existencia de la actuacién oficiosa
del juez viene en detrimento de la
naturaleza y funcion del Ministerio
Fiscal y del Principio Acusatorio, ya
que "el fiscal no acaba nunca de encajar
dentro del sistema inquisitivo al que no
pertenece" (Binder ,1993: 301). Se ha
expresado que el Ministerio Publico es,
en estrictu sensu, un acusador estatal.
Sin embargo, no significa que siempre,
en un proceso, pedira la declaracion de
culpabilidad del imputado, ya que
también puede solicitar al judicial que
declare su absolucidn si considera que
no hay elementos objetivos que justifi-
quen el ejercicio de la funcion punitiva.
Dicho de otro modo, el Ministerio Fis-
cal no es un organo perseguidor que
ejercita acciones para buscar un culpa-
ble, sino "un organo estatal que procura
el esclarecimiento de la verdad en que
reposa la justicia.

Un aspecto fundamental es que, a la par
de la acusacion que le corresponde al
Ministerio Publico, esta la defensa del
imputado para garantizar el derecho ala
defensa consagrado en la Constitucion
Politica (arto.34 ). Esta funcién corres-
ponde al Abogado o Representante Le-
gal del acusado. De esta forma se com-
pleta la separacion de Funciones Proce-
sales que son la razon de ser de cada
organo. Es necesaria la existencia de un
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"Defensor" que contradiga (Principio
de Contradiccion) la acusacion del
Ministerio Fiscal puesto que, de no
existir, la Fiscalia se acercaria mas
facilmente al juzgador, traicionando su
oficio (Carnelutti, 1999:302).

En nuestro sistema, ni la Procuraduria
ni el juez tienen el monopolio de la acu-
sacion, pues se excluye la oficiosidad
en los delitos de accion privada, en los
que solo se actia a solicitud de parte
agraviada (arto.31 y 40 In).

Comentarios al veto presidencial del
proyecto de ley organica del ministerio
publico

Recientemente, la Asamblea Nacional,
aprobo la Ley Organica del Ministerio
Plblico (Ley No.346), que fue objeto de
veto parcial por parte del Presidente de
la Republica, quien adujo que, debido a
las inconsistencias de ciertos articulos,
se vio obligado a reformar y anadir
ciertas disposiciones para mantener la
armonia juridica y completar el ambito
de accion de dicha institucion. Para
contribuir con el proceso institucional
de Nicaragua, este trabajo pretende
hacerun comentario a este veto.

Inicialmente, se crea el Ministerio Pu-
blico estableciendo que esta institucion
"tiene a su cargo la funcion acusadora y
la representacion de los intereses de la
sociedad y de la victima del delito en el
proceso penal, a través del Fiscal Gene-
ral de la Republica” (arto.1 PLMP). De
modo que se adopta el Sistema Acusa-
torio que es la base de la existencia y fin
de dicho ente, pues "el fiscal no acaba
nunca de encajar dentro del Sistema
Inquisitivo al que no pertenece" (Bin-
der, 1993:301). Esto nos hace reflexio-
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nar acerca de la necesidad de reformar,
con urgencia, las normas de caricter
sustantivas y adjetivas que conforman
nuestro Sistema Penal y Procesal Penal,
ya que actualmente cualquier judicial
puede conocer oficiosamente o a peti-
cion de parte, de una accidén penal
(arto.30 In) lo que nos da una vision del
modelo inquisitivo que predomina en
nuestra legislacion penal.

Algunos autores, entre ellos Manzini,
consideran que el Ministerio Publico
tiene el monopolio de la accion penal
(Manzini, 1999:312); sin embargo, esta
posicion no funge como regla general,
puesto que existen delitos de orden pu-
blico que so6lo pueden perseguirse a
instancia de parte agraviada (Delitos de
Orden Publico a Instancia Privada).
También se hace referencia al Principio
de Legalidad, al aducir que el Fiscal
General de la Republica, al igual que los
demas funcionarios, estan sometidos a
la Constitucion Politicay alas leyes.

Desde el punto de vista administrativo
se establece que el Ministerio Publico
goza de autonomia organica y funcional
y que es unico e independiente en el
ejercicio de sus funciones. Esta afirma-
cion es muy discutida, va que desde el
punto de vista Constitucional, el Fiscal
General de la Republica y el Fiscal
General Adjunto son elegidos por la
Asamblea Nacional de ternas separadas
propuestas por el Presidente de la Repu-
blica y por los Diputados de la Asam-
blea Nacional (arto.138 numeral 9 Cn).
Hay diversas posturas acerca de la
situacion institucional relativas a la
ubicacion politica del Ministerio Publi-
co. Para algunos, el organo requirente
forma parte del Organo Jurisdiccional
(posicién "judicialista"); para otros,
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pertenece al Organo Ejecutivo (posi-
cion "administrativista"); y una tercera
posicion, lo define politicamente como
un 6rgano de justicia independiente vy,
por ello, un 6rgano de naturaleza hibri-
da que ocupa una posicion intermedia
entre el Poder Ejecutivo y el Poder
Judicial (posicion "independentista")
(Binder,1993:303).

Los defensores de la primera. tesis
sostienen que, siendo el ejercicio de la
accion penal una facultad propia del
Organo Requirente y que desea obtener
una decision por parte del Organo
Decisor (Judicial), necesariamente se
ubica al Ministerio Fiscal dentro del
Organo Jurisdiccional (Cruz,1989:24)

Quienes apoyan la posicion "adminis-
trativista" sostienen que la no inclusiéon
del Ministerio Publico en la estructura
de la organizacion judicial y el hecho de
que las decisiones que adopta no hacen
cosa juzgada, son causas suficientes
para excluir a este ente del Organo
Jurisdiccional. Ademas se argumenta
que si se adopta la primera tesis, se corre
el peligro de instaurar el Non Grato
Sistema Inquisitivo, puesto que el fiscal
se enmarcaria, junto con el juez, en
perseguir y castigar al imputado,
obviando las garantias del Debido
Proceso legal (Armenta Deu, 1981:78).

Latercera tesis, que se considera la mas
acertada, establece que el Ministerio
Publico es un Organo Constitucional de
Justicia, que no actiia en nombre del
Gobiemno ni del Poder Judicial, sino que
su funcion requirente esta determinada
por la idea de verdad y justicia,
conferida por la Constitucion Politica
(Calvo,1983:647-649).

En conclusion, el Ministerio Publico es

un ente al servicio de la funcién judi-
cial, pero con autonomia propia, y suje-
to a la Constitucion Politica y a su Ley
Organica, que debe garantizar el
"Debido Proceso Legal", entendido
como el cumplimiento de los requisitos
constitucionales en materia de
procedimiento (Cabanellas,1993:311).

Hay una disposicion que atribuye res-
ponsabilidad a los funcionarios, autori-
dades y organismos, si no proporcionan
lo requerido por la Fiscalia en un térmi-
no de tres dias. De esta forma, la admi-
nistracion publica tiene el deber de
brindar auxilio al Ministerio Publico,
cuando asi lo solicite. Hay otra disposi-
cion por la que se instituye la Carrera
Fiscal, que se regira conforme a la ley
respectiva (arto.9 PLMP). Esa disposi-
cion debe contener con gran claridad y
precision las disposiciones legales a las
que estaran sometidos los integrantes
de la carrera fiscal.

Se concede al Ministerio Publico las si-
guientes atribuciones: Promover de ofi-
cio o a instancia de parte la investiga-
cion y persecucion de los delitos de
accion publica. En este sentido, se atri-
buye al Ministerio Fiscal la facultad
gjercitar la accion penal, cumpliendo
con su funcién requirente, entendida
como la facultad de asumir la persecu-
cion punitiva y el impulso procesal,
demandando al judicial una decision
justa en relacion a una determinada pre-
tension juridico - penal. No obstante, se
limita al Ministerio a perseguir los
delitos de accidn publica y se excluye la
oficiosidad en los delitos de accion
privada, en los que la accion se ejerce a
solicitud de parte agraviada. Es decir, el
Ministerio no tiene el monopolio de la
accion.
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En los delitos de accion privada, el per-
judicado puede no ejercer la pretension
por la escasa gravedad de la infraccion,
que generalmente perdona cuando se
serenan los animos. El ofendido se in-
clina a restarle trascendencia al hecho;
prefiere olvidarlo (Olmedo,1994:129).

Se atribuye al Ministerio Fiscal la
facultad de remitir a la Policia Nacional
las denuncias recibidas para que
investigue (arto.10 numeral 2 PLMP).
La Policia, entendida como la institu-
cion encargada de preservar el orden
publico juridico en general (cumpli-
miento de preceptos legales) y el orden
publico de policia (referido a la tranqui-
lidad y seguridad inmediata de los ciu-
dadanos) (Gabaldon,1987:64) cumple
una funcion auxiliar en la mision confe-
rida a la Fiscalia que puede recibir las
investigaciones de la Policia y determi-
nar bajo su responsabilidad el ejercicio
de laaccion penal (arto. 1 0 numeral 3).

Este numeral fue vetado por el Presi-
dente de la Republica, quien aduce que
debe agregarse a este precepto el Princi-
pio de Oportunidad, que es una facultad
del Ministerio Publico para lograr la
efectividad de su mision (veto parcial
plmp). El "Principio de Oportunidad"”
es un elemento indiscutible dentro de la
naturaleza misma del Ministerio Fiscal,
y forma parte de las tendencias moder-
nas de los Sistemas Penales y Procesa-
les Penales, porque se trata de estable-
cer qué conductas pueden ser obviadas
de la accion penal, tomando en cuenta
algunos criterios: cuando el hecho es in-
significante; cuando el imputado sufre
un dafio grave como consecuencia
directa del hecho (Tesis de la Pena
Natural); o cuando el imputado contri-
buya al esclarecimiento de los hechos
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(arto.20 Pn,Pr El Salvador). De esta
forma, también se aplica el principio de
ultima ratio o ltimo recurso, que hace
del Derecho Penal el ultimo recurso al
que acudir cuando faltan otros que
brinden una mayor seguridad a la
sociedad (Luzon,1997:187).

Es sana la intencion de reglamentar los
"Criterios de Oportunidad" para evitar
arbitrariedades, actuar en base a ley
escrita y proporcionar mayor seguridad
en la praxis judicial. El compromiso
que, al respecto, deben asumir los Dipu-
tados es la pronta reglamentacion de di-
chos criterios. En otro orden, se brinda a
la Fiscalia el ejercicio de la accidon penal
para delitos reservados exclusivamente
a la accion privada, pero solo cuando la
victima sea incapaz y carezca de
representante legal (arto.10 numeral 5
PLMP). Esta posicidon es muy discutida,
ya que se ha establecido que la instancia
privada debe ser espontanea. Sin
embargo, en ciertos casos se permite
que no sdélo el representante legal, sino
también quien se encuentra al cuido del
ofendido, inste la acusacién, aun
cuando el sospechoso tenga un grado de
parentesco muy cercano con ¢l
(Olmedo, 1994:133-136). La esponta-
neidad de la instancia privada esta refe-
rida a que ha de quedar excluida toda
imposicion o coaccion legal, judicial,
policial o privada que pueda afectar la
libre determinacion del titular del poder
(Olmedo, 1994;135).

Se modificé el inciso. 6 del arto. 10 del
Proyecto de Ley del Ministerio Publico,
que establece que el Ministerio Publico
tiene como atribucidn ejercer la accion
civil en los casos previstos por la ley. El
presidente argumentd que con esta dis-
posicidn, se reduce el ambito de accion



del Ministerio Fiscal, puesto que desde
los origenes de nuestra vida republicana
éste ha fungido como guardian de la
sociedad. Por eso la modificacion de
esta norma dispone que el Ministerio
Publico tiene como atribuciéon "Ser
parte en las diligencias en que los jueces
y tribunales deban oir al Ministerio
Piblico conforme a las leyes de la
materia" (veto presidencial
PLMP,2000). Todas estas disposiciones
dardn mayor amplitud a las actividades
realizadas por el Ministerio Fiscal en las
areas del Derecho donde sean
requeridas. Las demas atribuciones que
se conceden al Ministerio son de
ineludible necesidad, puesto que la
asistencia de equipo interdisciplinario
para la emision de dictamenes es una
iniciativa apropiada, pues los diversos
conocimientos interactuan para
proporcionar un dictamen con
apreciaciones de especialistas en
diferentes materias y asi proporcionar
al judicial una mayor vision y evitar
fallos contradictorios, carentes de
prueba fehaciente.

Se propone ampliar el nimero de
organos que integran el Ministerio
Pablico con una Secretaria Ejecutiva
como oOrgano de comunicacion de las
labores de dicho ente; una Asistencia
Ejecutiva como organo de apoyo en la
labor del fiscal general y del fiscal
general adjunto; y la Auditoria para
garantizar el manejo transparente de los
bienes y recursos de la institucion, en
relacion directa con la Contraloria
General de la Republica.

El trabajo de las instituciones estatales
es mas despejado cuando existen
o6rganos encargados para una
determinada funcion; sin embargo, el
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problema de fondo es el presupuesto
que se le asigna a dichas instituciones
que, por lo general, es insuficiente y
hace que en determinado momento, los
organismos que se crean mediante ley
expresa no lleguen a funcionar o, si lo
hacen, cesan en el ejercicio de sus tun-
ciones aduciendo falta de recursos mo-
netarios para la contratacion de un per-
sonal que, en la mayoria de casos es
insuficiente.

Dentro de las funciones del Fiscal
General se propone anadir un numeral
sobre su derecho a delegar sus funcio-
nes a otros funcionarios del Ministerio
Publico, pudiendo reasumirlas cuando
lo estime necesario (veto presidencial
PLMP,2000). Esta modificacion contri-
buye a un funcionamiento mas agil de
los tramites que se efectiien dentro del
Ministerio, evitando de esta forma la
centralizacion. Sin embargo, algunas
funciones, como determinar la politica
institucional del Ministerio Publico,
debe ser ejercida por el mismo funcion-
ario y no por un delegado. La ley esta-
blece que las funciones delegadas lo son
en base al criterio del fiscal, pero seria
oportuno establecer qué funciones son
las que se pueden delegar.

En relacion a las funciones del fiscal
general adjunto, el presidente propone
suprimir el inciso 2 del arto. 15 PLMP,
referido a Coordinar la Unidad de
Capacitacion y Planificacion, en
concordancia con el veto al arto. 14 de
la misma ley, ya que lo que propone el
presidente es ilimitar las funciones de
los fiscales, en tanto la funcidén de
coordinar fa Unidad de Capacitacion y
planificacion conlleva una funcién
especifica que tUnicamente el podria
ejercer.
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Conclusiones

El Ministerio Fiscal tiene a su cargo la
defensa de los intereses de la sociedad y
de la victima del delito, mediante su
funcion acusadora o requirente. Esta
funcion es claramente distinta de la
funciodn de los organos judiciales que se
limitan a ejercer la funcidén decisora,
mediante la emision de un fallo o
sentencia que es el producto del proceso
judicial.

Es necesario reformar nuestras normas
sustantivas y adjetivas en materia de
Derecho Penal y Procesal Penal, ya que
la creacion del Ministerio Publico tiene
como objetivo descentralizar las fun-
ciones de acusar, defender y juzgar,
caracteristicas del Sistema Inquisitivo.
Por su naturaleza persecutoria, este sis-
tema se opone al proceso de garantias, y
desvirtuan, el "Debido Proceso Legal",
entendido, como el cumplimiento de los

Requisitos constitucionales en materia
de procedimiento.

En relacion al veto presidencial al
Proyecto de Ley del Ministerio Pablico,
conviene tener en cuenta la propuesta
que se refiere a la inclusion del "Princi-
pio de Oportunidad". Sin embargo, se
deben establecer los criterios que
tomara en cuenta la Fiscalia para aplicar
este principio y lograr una adecuada
apreciacion al decidir si se abstendra de
ejercer la accion penal. Los Diputados
deben discutir con seriedad y tecnicis-
mo este proyecto y acelerar las reformas
a todo el sistema de justicia penal, para
contar con normas de avanzada que mo-
dernicen del Poder Judicial y propor-
cionen a los ciudadanos, sean victimas
o imputados, las Garantias Constitucio-
nales del Debido Proceso, que deben
imperar en un Estado Social de
Derecho.
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