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EL MINISTERIO PUBLICO: ORGANIZACION
Y FUNCIONAMIENTO EN LA REPUBLICA FEDERAL
DE ALEMANIA *

Cristiana VALENTINI REUTER

1. El procedimiento penal aleman esta regulado, hasta ahora, por
el lamado StPO (Strafprozessordung), que entré en vigor el 1° de
octubre de 1879, contemporaneamente a la ley (comUnmente deno-
minada GVG: Gerichtsverfassungsgesetz) que regula la estructura
de organizacién de las oficinas jurisdiccionales y de las del Minis-
terio Publico.*

El Strafprozessordung, que fue varias veces reformado, pero nun-
ca a tal grado que dichas reformas modificaran su esencia,* encuen-
tra sus raices histérico-culturales en las innovaciones adoptadas por
los Estados de lengua alemana, incluso antes de la unificacién, bajo
la influencia de las leyes introducidas por Napoledn asi como por
los principios constituyentes emanados de la Revolucion francesa.

La aparicién de los jurados populares, la introducciéon del prin-
cipio de obligatoriedad del ejercicio de la accién penal, en lugar de
ser éste facultativo, pero sobre todo el rechazo definitivo del mo-
delo inquisitorio y la consecuente creacién de una dependencia del
Ministerio Publico, a la cual le fue encomendado el seguimiento y

* Traduccién del italiano de Lorenzo Cérdova Vianello.

1 Para un anélisis interesante en relacién con la evolucién legislativa del pro-
cedimiento penal en los territorios que constituyen la actual Repiblica Federal
Alemana, cfr., Eisenhardt, Deutsche Rechtsgeschichte, 1984, p. 233; Roxin, Straf-
verfahrensrecht, 20, Auflage, 1987, p. 406, asi como, del mismo autor, Einfuhrung
zur StPO, 1991, p. VIL

2 Debe hacerse una excepcidn a propésito de los cambios acaecidos en el tiempo
del tercer Reich, bajo la influencia de la Weltanschaung nacional socialista, de la
cual, es memorable la institucién de los llamados Sondergerichte (tribunales espe-
ciales), utilizados como medio para eliminar a adversarios politicos, con la conse-
cuente desaparicién instrumental del principio de legalidad.
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su sede en el distrito respectivo {el distrito del Oberlandesgericht,
equivalente a la Corte de Apelacion italiana).

Por otro lado, las dependencias en particular estin organizadas
de tal manera que cada Ministerio Piiblico actia no en virtud de
un poder propio, sino como un representante temporal del jefe de la
oficina, quien puede, en cualquier momento, retirarle el caso del cual
se ocupa (par. 144 del SrPO).®

La doctrina coincide en distinguir cualitativamente, en el contex-
to de esta rigida cadena jerarquica, las facultades que pueden ejer-
cerse por la autoridad administrativa supraordenada (los ministros
de justicia de los Laender y el ministro de Justicia federal), de aque-
llas facultades atribuidas a los empleados del Ministerio Piblico
adscritos a las oficinas en particular. Se habla, en el primer caso, de
facultades externas de orden y direccién, (externes Weisungsrecht),
mientras que, en el segundo, de facultades internas (internes Wei-
sungsrecht.®

La facultad jerarquica interna constituye, en efecto, como no
siempre se seflala, una consecuencia logica (y, bajo el perfil de la
economia procesal, seguramente oportuna) de la organizacién jerar-
quica existente en el interior y entre las distintas dependencias. Se-
ria, en efecto, notoriamente contradictorio atribuir al jefe de estas
oficinas el derecho de adjudicarse los casos, o bien quitarselos a un
representante del Ministerio Publico, en particular, para darselos a
otro de su preferencia (Substitution und Devolutionsrecht, par. 145
del GVG) y después no conferirle facultades de orden y direccién.*

La llamada externes Weisungsrecht, por el contrario, contiene
solamente derechos de sustituciéon y no de adjudicacion, lo cual es
I6gico. Los ministerios piublicos, como fue oportunamente sefiala-
do, no actian como representantes del ministro de Gracia y Justi-
cia, ni este tltimo estd encomendado ni dotado para ejercer funcio-
nes caracteristicas del Ministerio Publico (acusacién publica).

8 Para revisar un eficaz esquema de la organizacién de las dependencias del
Ministerio Pdblico en Alemania, cfr., Maiwald, “Appunti sul ruolo del Pubblico Mi-
nisterio nell” esperienza processuale tedesca”, en Il Giusto Processo, 1992, p. 9.

¢ En relacién con esta terminologia, cfr., Schoreit, “par. 146”, en Karisruher
Kommentar, 1982, p. 1809. La importancia de la distincién es sefialada, en particu-
lar, por Krej-Pfohler, op. cit., p. 145; también, sobre el tema, véase Maiwald,
“Appunti sul ruolo del pubblico ministero...”, op. cit., p. 16,

10 Dicha observacién es de Krej-Pfohler, op. cit., p. 146.

11 Nuevamente, Krej-Pfohler, op. cit.,, p. 147.
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3. El cuadro esencial hasta ahora expuesto corresponde a todo lo
que puede afirmarse de modo objetivo, aunque no discutido, en tor-
no a este argumer.to. Cualquier otro perfil posible en relacion con
la materia representa un objeto de interpretaciones divergentes y de
apasionadas propuestas de reforma que no agotan los elementos
de discusion, mismos que no han variado desde la entrada en vigen-
cia del Cddigo y del GVG.

Esta es, asi, la ubicacién institucional del Ministerio Piblico en
la clasica y apreciada, por los juristas alemanes, montesquieiana di-
visién de los poderes.

Los sostenedores de la genética e inevitable pertenencia del Mi-
nisterio Publico al Poder Judicial estan caracterizados por una mis-
ma y apodictica conviccién: que la actividad de los 6rganos enjui-
ciadores e investigadores esté fundada en los mismos principios de
objetividad, imparcialidad y justicia,’® asi como tendente a la bus-
queda del objetivo comiin, es decir de la “verdad material”.** El
que una afirmacién similar implique la superacién inmotivada e
inmotivable, de los principios constitucionales, con base en los cua-
les el llamado “tercer poder” esta confiado en las manos de los jue-
ces (par. 92 de la Grundgesetz), no constituye, aparentemente, un
obstaculo para quien afirma que la letra indiscutible de la Consti-
tucién no es otra cosa mis que una equivocacién gramatical.*

Por otra parte, se afirma con igual certeza (pero con bases mas
consistentes), que el Ministerio Piblico pertenece al Poder Ejecuti-
vo, como lo demuestra, justamente, la falta de consideracién, de los
sujetos titulares del Poder Judicial, por la Grundgesetz, ademis de
la organizacidon rigurosamente jerdrquica y subordinada a la auto-
ridad administrativa que reviste el ministerio de Justicia.’®

No faltan, tampoco, voces autorizadas que tienden a colocar al
Ministerio Publico en una posicién mediatizadora de caricter ins-
titucional. A una auténtica identificacién con el Poder Judicial se
opondria, no sélo la disposicién inequivoca de la Constitucién y

12 Afirmaciones de la Kommission fur die Angelegenheiten der Staatsanwaelte
im Deutschen Richterbund, Der Staatsanwalt in der dritten Gewalt, D.Ri.Z., 1968,
p. 357. Del mismo modo, véase Trondle, Zum Wechsel swischen Staatsanwaeltlichen
und richterlichen Amt, D. Ri.Z., 1968, p. 364.

18 Cfr.,, Gorcke, Weisungsgebundenheit unl Grundgesetz, Z.St.W., 73 (1961),
p. 585.

14 Véase, basicamente, Gude, Mitteilungsblatt del bajerischen Richterverheins,
nim. 2/1959, p. 8.

15 Krej-Pfohler, op. cit., p. 146.
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el vinculo respecto a la autoridad superior, sino también la indiscu-
tible realidad que demuestra que el Ministerio Piblico carece de
ese poder peculiar de los jueces, cuyas decisiones tienen la caracte-
ristica de convertirse en res iudicata.*®

Paralelamente una ubicacién sin matices del Ministerio Publico
en el ambito del Poder Ejecutivo, contrastarfa con el hecho de que
su actividad estd orientada por criterios de valor, como la verdad
y la justicia, incompatibles con las finalidades de la administracién
pura: “...la tarea del Ministerio Piblico no es procurar la con-
firmacién final de la acusacidn, sino la emisién de una sentencia
justa”.*

4. La desorientacion de la doctrina no es menor en relaciéon con
la esencia y los limites propios del Hamado Weisungsrecht, es de-
cir, la relacién jerarquica que se resume en facultades de orden, de
direccién y de control.

La vinculacién jerdrquica, cuya existencia, a diferencia de sus
limites, es imposible poner en discusién, es desde hace varios dece-
nios el objeto de innumerables propuestas de reforma radical. Es
obvio que todos aquellos que conciben al Ministerio Piblico como
una autoridad indiscutiblemente afin a los 6rganos juzgadores y, por
ello, como parte del Poder Judicial, afirman que la vinculacién préc-
tica existente es el Unico obsticulo efectivo para dicha idea.

Los argumentos elaborados para sostener varias de las propuestas
de eliminacién del Weisungsrecht, tienen también, en realidad, un
fundamento material y no s6lo un mero contraste teérico. Se afirma,
en efecto, que la vinculacién del Ministerio Pudblico con érdenes
eventuales provenientes de lo alto de la jerarquia, implica una inad-
misible intromisién del Ejecutivo en espacios propios del Poder Ju-
dicial, lo cual, en ultima instancia, conduce a la confusién entre de-
cisiones politicas y valores orientados juridicamente (o bien entre
opciones de valor y opciones de oportunidad), en detrimento de la
esencia fundamental de un Estado de derecho.'® Segin los autores
de dicha postura, las escandalosas vicisitudes de los juristas del Reich
milenario, asi como las producidas por el descubrimiento de los

16 Cfr. Roxin, Strafverfahrensrecht, op. cit., p. 48.

17 Véase, particularmente, Gorcke, op. cit., p. 577.

18 Cfr., la abierta y apasionada critica del sistema vigente efectuada por Die
Kommission. . ., op. cit., p. 359; véase también, Martin, Zur Weisungsgebundenheit
der Staatsanwaltschaft, 1. Z., 1973, p. 415.
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interna corporis de la Alemania comunista, seria sélo la evolucién
extrema de la tendencia intrinseca de la naturaleza de la relacién
jerarquica.™

Las propuestas de reforma van de un decidido rechazo a cualquier
forma de jerarquia, juzgada incompatible con el actual papel juri-
dico y social del Ministerio Piblico,?® a la mera critica de la vincu-
lacién “externa” con el Ejecutivo,® para alcanzar, incluso, propues-
tas racionales de delimitacién y revisién, en sentido restrictivo, de
las facultades del ministro de Gracia y Justicia (sin que, por otro
lado, sea considerada realmente la idea de una eliminacién comple-
ta de las mismas).>*

Como hemos mencionado, no ha sido menos contrastada la tarea
de interpretacion doctrinal, desde el momento en el cual ésta se
plantea como meta discernir el sentido y la medida de las facultades
correspondientes a la autoridad jerdrquicamente supraordenada. La
cuestion referente al vinculo establecido por el principio de legalidad
es, sin duda, una de las més discutidas. Debido a que el Legalitaet-
grundsatz no estd comprendido, en la legislacién alemana, dentro
del rango constitucional encuentra su propia regulacién solamente
en ¢l contexto de la Strafprozessordung (par. 152), en la cual se
obliga al Ministerio Piblico a ejercer la accién penal cuando cons-
taren los presupuestos determinados por la ley; asi, jes posible sos-

19 Doring, Die deutsche. .., op. cit., p. 286. Se tiene, a decir verdad, la impre-
sién de que los sucesos del periodo nacional socialista constituyan un tipo de fan-
tasma ideoldgico, continuamente mencionado por el jurista aleman, sin duda sabia
e indispensablemente influido por las generaciones futuras, pero que también es una
pesada carga ideolégica, que puede bloquear desarrollos positivos, a causa de la
hipoteca del pasado.

20 Dicha opinién es de Schoreit, Rechtsstellung der Staatsanwaelte, D.Ri.Z.,
1970, p. 227.

21 Cfr., Wagner, op. cit., p. 212; del mismo modo, véase, Die Kommission. ..,
op. cit., p. 360.

22 Seglin Gorcke, Weisungsgebundenheit. .., op. cit., p. 578, una facultad ge-
nérica de direccién y de control disciplinario seria mas que suficiente para asegu-
rar la unidad de accién estatal en la lucha contra la criminalidad y en la conduccién
de los negocios de justicia. Al contrario, una facultad de intromisién del ministro
en el caso particular, es considerada escasamente 1itil y, ademads, dafiina para la
imagen del Ministerio Publico. En términos positivos sobre el tema de la facultad
ministerial de emitir disposiciones vinculatorias, se manifiesta Maiwald, loc. ult.
cit., segin dicen, por otro lado, seria imposible negar al ministro dicho poder,
debido al hecho de que él es responsable frente al Parlamento de la situacién de
los asuntos penales. El control parlamentario constituye, ademas, “el contrapeso
de la administracién de los asuntos de la Repiblica atribuida al Ejecutivo”.

DR © 1994. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/LtzMsz

362 CRISTIANA VALENTINI REUTER

tener que se pretende que la autoridad administrativa, en su calidad
de vértice de la pirdmide jerarquica, no esté¢ vinculada a la obser-
vancia del principio de legalidad? La doctrina dominante es del pa-
recer de que, a pesar de la falta de una prescripcién constitucional,
dicho principio valga también para la autoridad ejecutiva, dado
que, de todos modos, el representante del Ministerio Publico en par-
ticular, no estaria obligado a acatar érdenes o lineamientos contras-
tantes con las disposiciones del par. 152 del StPO.*

No faltan voces en desacuerdo; para algunos la idea de que los
vértices administrativos del Ministerio Puiblico estén obligados a una
conducta determinada por el principio de legalidad, seria s6lo una ilu-
sién piadosa, sin ninguna base juridica. Esto se deduce de la cla-
ridad indiscutible de la disposiciéon del par. 152 del Cédigo de
Procedimientos Penales (Strafprozessordung), que se refiere exclusi-
vamente al Ministerio Piblico (acusacién publica), como tal, y no
a la organizacién en su conjunto.**

Este problema es complicado, aiin maés, por el hecho de que en
la legislacion alemana el principio de legalidad coexiste con su opues-
to de Opportunitaetsgrundsatz, aunque este Gltimo se presente como
un régimen de estricta excepcionalidad frente a la regla instituida
por el par. 152 del StPO.*

Aunque sea generalmente reconocido por la doctrina que el prin-
cipio de legalidad es inaplicable en su formulacién rigida, particu-
larmente tomando en cuenta las exigencias de flexibilidad de la
politica criminal manifestadas en las sociedades de masas,? las hi-
potesis de vigencia del principio de oportunidad, previstas en la
legislacion, constituyen, a decir de muchos, un campo abierto para
la arbitrariedad *” por la escasa precisién con la cual la ley descri-

23 Cfr., entre otros, Roxin, Rechitsstellung und Zukunfausgaben der Staatsan-
waltschaft, D.Ri.Z., 1969, p. 385; Gorcke, op. cit., p. 394; Krej-Pfohler, op. cit.,
p. 148.

24 Véase, Wagner, Der objective..., op. cit.,, p. 216; asi como, Die Kommis-
sién. .., op. cit, p. 359. El primer autor no deja de sefialar cémo el par. 20,
Abs. 3 G. G. (Grundgesetz) vincula el Poder Ejecutivo a la observancia de “ley y
derecho”.

25 Cfr., los pars. 153; 153 a; 153 b; 153 c; 153 d; 153 e; 154; 154 a; 154 b;
154 c; 154 d; 154 e; dichos pardgrafos no excluyen los casos vigentes del principio
de oportunidad, no obstante sea incierta la colocacién exacta de las hipétesis res-
tantes.

26 Wagner, op. cit., p. 216.

27 La afirmacién es del mismo Wagner, loc. ult. cit.
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be las circunstancias respectivas, o bien a causa de su reenvio a
conceptos definibles por la moral y no por el derecho.”® Esta clase
de dudas es agraviada por el hecho de que, de acuerdo con la opi-
nién dominante, los conceptos legislativos de vigencia del principio
de oportunidad constituyen, paralelamente y en virtud de su misma
esencia, un espacio de decisién de facultades jerdrquicas que co-
rresponden al Ejecutivo.

Las opciones relativas representan, en efecto, cuestiones que pue-
den medirse no con base en criterios juridicos, sino a partir del
criterio tipicamente administrativo que es la llamada Zweckmaes-
sigkeit, es decir, el principio de que el fin justifica los medios.*

5. La cantidad y la calidad de los problemas apuntados en el tipo
de organizacién prevista por la ley para las dependencias del Minis-
terio Pablico en la Repiblica Federal de Alemania, durante més
de un siglo de vigencia, son, seguramente, un indicador del hecho de
que una solucién universalmente vilida e impecable es verdade-
ramente dificil, no por decir imposible, de encontrarse. Factores
metajuridicos, tales como la composicién socioecondémica de una
determinada nacidn, su pasado mis o menos reciente, el animus de
un pueblo determinado frente a la entidad abstracta que es el Esta-
do, pueden hacer eficaz, en la practica y desde un punto de vista
doctrinal y persuasiva, una determinada institucién que en otro lado
es ineficaz y criticada.

Es posible, no obstante, recordar el viejo proverbio segin el cual
la hierba del vecino es siempre mas verde.

28 Un ejemplo tipico, en ese sentido, es la hipétesis de los delitos nimios (par.
153), en los cuales la ley permite al M.P. renunciar al ejercicio de la accién penal
en el caso de que, ademas de otros presupuestos enunciados por la norma, resul-
te que la culpa es de un nivel minimo. Son también objeto de frecuente critica
los casos previstos por los pars. 153 a, y 153 d, en los cuales la archivacién de-
pende, respectivamente, del pago de una suma determinada (y, por ello, en iltima
instancia, de factores meramente casuales, como la capacidad econémica del ciu-
dadano, que no tiemen nada qué hacer con los fines de la justicia), y del peligro
de que el inicio de un proceso penal por una circunstancia determinada pueda per-
judicar los intereses del Estado aleman.

29 Roxin, op. ult. cit., p. 387, y, del mismo modo, Krej-Pfohler, op. cit., p. 150.
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