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DERECHO PENAL Y PROCURACION DE JUSTICIA.
HACIA UN NUEVO PARADIGMA

Alejandro RAMOS FLORES”
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I. PREAMBULO

El crecimiento de las actividades delictivas en el ambito federal y los re-
zagos del sistema de procuracion de justicia en México han sido dos de
los graves problemas que la sociedad mexicana ha tenido que enfrentar
desde mediados de los afios ochenta y durante la década de los noventa,
lo que se tradujo en impunidad y corrupcion. Esto justifico el incremento
en la percepcion ciudadana de inseguridad publica.

El gobierno federal no ha sido insensible a dicha percepcion, toda
vez que reconoce la obligacion del Estado de actuar con eficiencia, efi-
cacia y firme determinacion para lograr una sociedad en la que imperen
la seguridad y la justicia, ya que las libertades que garantiza nuestra
Constitucion s6lo pueden ser ejercidas, de manera plena, en un am-
biente seguro y justo, como quedd de manifiesto en el mensaje del pre-
sidente de la Republica con motivo de la presentacion del Programa
Nacional de Procuracion de Justicia 2001-2006.

En la presentacion del programa antes mencionado, el procurador
general de la Republica senald que “el orden juridico y la seguridad pu-
blica son parte fundamental de toda organizacion social y politica. Son
capitulo esencial del Estado de derecho. La procuracion de justicia co-
mo elemento inherente del orden juridico constituye una de las funcio-

* Subprocurador juridico de la Procuraduria General de la Republica.
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nes mas trascendentes para el Poder Ejecutivo Federal”, y que por ello
“es menester contar con los mecanismos y herramientas necesarios para
completar estos esfuerzos”, por lo que en este sentido cobra especial re-
levancia la obligatoriedad de desarrollar el Programa Nacional de Pro-
curacion de Justicia 2001-2006, en el cual se propone avanzar resuelta-
mente hasta consolidar un régimen de certidumbre juridica.

Es este orden de ideas es necesario advertir que entre las causas de la
ineficacia del sistema de procuracion de justicia se encuentran la falta
de actualizacion de la estructura de la Procuraduria General de la Repu-
blica y las limitaciones juridicas del actuar del Ministerio Publico de la
Federacion.

Es por ello que me permitiré trazar la problematica que atraviesa el
sistema, para referirme a las soluciones y alternativas que actualmente
se tienen para dar respuesta a los reclamos ciudadanos.

II. MODERNIZACION DE LA PGR

1. Organizacion de la PGR

En aras de actualizar el Ministerio Publico de la Federacion a fin de
lograr una procuracion de justicia pronta, expedita, apegada a derecho
y de respeto a los derechos humanos, y de esta manera dar cumplimien-
to al objetivo rector 8o. del Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, el
Ejecutivo Federal presento en abril de 2002 al Congreso de la Union
una Iniciativa de Ley Organica de la Procuraduria General de la Repti-
blica, la cual fue aprobada y publicada el 27 de diciembre del 2002 en
el Diario Oficial de la Federacion.

Uno de los grandes avances que consagra la Ley Organica vigente es
la reestructuracion de las bases de organizacion de la Procuraduria Ge-
neral de la Republica, ya que la estructura de la Ley de 1996 y su Re-
glamento se centraba en el concepto de desconcentracion territorial de
las funciones del Ministerio Publico de la Federacion mediante el esta-
blecimiento de delegaciones en las entidades federativas, agrupadas en
tres zonas discontinuas, cada una a cargo de un subprocurador.

Dichas zonas abarcaban delegaciones en diferentes entidades federa-
tivas, ubicadas alternativamente al norte, al centro o al sur del pais,
ocasionando la pluralidad de criterios e incluso la falta de coordinacion
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en las funciones ministeriales y policiales, con la consecuente inefica-
cia en el servicio.

Las bases de reestructuracion que prevé la ley vigente se erigen so-
bre criterios de desconcentracion territorial y funcional, y de especiali-
zacion.

La desconcentracion planteada retoma la unidad de mando que debe-
ra de redundar en mejores niveles de actuacion en cada entidad federa-
tiva, al mismo tiempo que en el &mbito nacional.

En este contexto, la Ley Organica vigente prevé un sistema de orga-
nos desconcentrados, denominados delegaciones, en cada entidad fede-
rativa, cuya sede serd definida atendiendo a la incidencia delictiva, la
densidad poblacional, las caracteristicas geograficas de cada entidad y
la adecuada distribucion de las cargas de trabajo. Al frente de cada una
de las delegaciones habra un delegado, quien ejercera el mando y auto-
ridad jerarquica sobre los agentes del Ministerio Publico de la Federa-
cion, de la Policia Federal Investigadora y peritos, asi como demas per-
sonal que esté adscrito a la delegacion.

Las delegaciones atenderan asuntos en materia de averiguacion pre-
via, ejercicio de la accion penal, reserva, incompetencia, acumulacion,
no ejercicio de la accion penal, control de procesos, amparo, preven-
cion del delito, servicios a la comunidad, servicios administrativos y
todos aquéllos que la Ley Organica y el Reglamento de la misma sefia-
len, y el procurador general de la Reptiblica otorgue mediante acuerdo.

Cabe mencionar que las delegaciones contaran con subdelegaciones
y agencias del Ministerio Publico de la Federacion, que ejerceran sus
funciones en la circunscripcion territorial que determine el procurador
mediante acuerdo.

Finalmente, la coordinacién central de las delegaciones estara a car-
go de la Coordinacion General de Delegaciones, la cual se encontrara
adscrita a la Subprocuraduria de Control Regional, Procedimientos Pe-
nales y Amparo.

Es asi como a través de este sistema de especializacion y desconcen-
tracion se pretende hacer frente a la delincuencia y dar cabal cumpli-
miento a la funcidon ministerial que la Constitucion Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos ha confiado a la Procuraduria General de la
Republica.

Respecto al sistema de especializacion, el articulo 11 de la nueva
Ley Orgéanica sefiala que la Procuraduria contara con unidades adminis-
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trativas especializadas en la investigacion y persecucion de géneros de
delitos, atendiendo a las formas de manifestacion de la delincuencia or-
ganizada, asi como a la naturaleza, complejidad e incidencia de los de-
litos federales, previendo, a su vez, que dichas unidades actuaran en to-
do el territorio nacional en coordinacion con los 6rganos y unidades
desconcentrados.

La justificacion de las unidades especializadas radica en la amplitud
y complejidad de las diversas figuras delictivas y la sofisticacion de las
técnicas empleadas en la comision de los delitos, ya que es imposible
que todos los agentes del Ministerio Publico de la Federacion tengan
amplios conocimientos, de manera simultanea, en todos los géneros de
delitos federales.

Por lo anterior, las Unidades Especializadas que se prevén en el Pro-
yecto de Reglamento de la Ley Orgénica vigente son las siguientes:

Unidad Especializada en Investigacion de Delitos contra la Salud.

Unidad Especializada en Investigacion de Terrorismo, Acopio y
Trafico de Armas.

Unidad Especializada en Investigaciéon de Operaciones con Re-
cursos de Procedencia Ilicita y de Falsificacion o Alteracion de
Moneda.

Unidad Especializada en Investigacion de Secuestros.

Unidad Especializada en Investigacion de Trafico de Menores,
Indocumentados y Organos.

Unidad Especializada en Investigacion de Asalto y Robo de Ve-
hiculos.

Las citadas unidades se abocaran principalmente al conocimiento de
los delitos de referencia cuando se cometan por miembros de la delin-
cuencia organizada.

Adicionalmente, la Procuraduria General de la Republica contara
con las siguientes unidades:

— Unidad Especializada en Investigacion de Delitos contra los Dere-
chos de Autor y la Propiedad Industrial.

— Unidad Especializada en Investigacion de Delitos Fiscales y Fi-
nancieros.

— Unidad Especializada en Investigacion de Delitos Cometidos por
Servidores Publicos y contra la Administracidon de Justicia.
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— Unidad Especializada en Investigacion de Delitos Ambientales y
Leyes Especiales.

2. Servicio de carrera de procuracion de justicia federal

El impulso de un servicio de carrera en la administracion publica fe-
deral en el que el mérito, la capacidad y el desempefio adecuado consti-
tuyan los criterios de seleccion y permanencia de los servidores publi-
cos, es un uno de los compromisos de la actual administracion. Sobre el
particular, la Procuraduria General de la Republica ha venido realizan-
do esfuerzos significativos aunque no definitorios.

Es por ello que en concordancia con los objetivos y estrategias del
Plan Nacional de Desarrollo y el Plan Nacional de Procuracion de Justi-
cia que consagran el servicio de carrera como elemento basico para el
ingreso y la formacion de agentes del Ministerio Publico de la Federa-
cion, personal de la Policia Federal Investigadora y de los servicios pe-
riciales, la institucion se dio a la tarea de elaborar un modelo de servi-
cio de carrera que se adectie a las necesidades y requerimientos de la
Procuraduria, asi como realizar las acciones conducentes. Entre las ac-
ciones mas significativas destaca la realizacion del simposio “El Servi-
cio Civil de Carrera: Experiencias, Modelos y Perspectivas”, el cual se
llevé a cabo del 10 al 12 de octubre de 2001.

Paralelamente, se conformo el Grupo de Estudio y Opinién del Con-
sejo de Profesionalizacion del Ministerio Publico de la Federacion en-
cargado de elaborar las bases torales que debe de reunir el modelo del
servicio de carrera. Entre las consideraciones aprobadas por el Grupo
de Estudio de mérito destacan la denominacién del modelo, es decir,
Servicio de Procuracion de Justicia Federal (dicha denominacién res-
ponde a la necesidad de distinguir entre los servicios civiles y no civi-
les, toda vez que por mandato constitucional el régimen laboral de los
agentes del Ministerio Publico y los miembros de las instituciones poli-
ciales debe regirse por sus propias leyes); la continuidad del Consejo de
Profesionalizacion del Ministerio Publico de la Federacién como orga-
no rector del Servicio; el principio de permanencia en el servicio, con
la finalidad de aprovechar la experiencia acumulada y generar una mis-
tica institucional; seguir avanzando para alcanzar una adecuada remu-
neracion econdmica para el personal sustantivo; e incorporar la figura
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del concurso de oposicion libre a efecto de dar apertura a los profesio-
nistas que deseen incorporar a la institucion.

Con los resultados arrojados se llevd a cabo la elaboracion y promo-
cion de la Ley Orgénica vigente, la cual recoge los lineamientos basi-
cos del modelo aducido, en aras de dejar en claro los procedimientos y
las condiciones para el ingreso, capacitacion, adscripcion, actualiza-
cion, permanencia y acceso del personal sustantivo de la Procuraduria,
asi como con el objeto de dotar a los servidores publicos de la institu-
cion de un mayor sentido de pertenencia a la misma, remunerandolos
adecuadamente, brindandoles estabilidad en el empleo y recompensan-
do la dedicacion a su trabajo.

El servicio de carrera del sistema de procuracion de justicia constitu-
ye un pilar para cualquier institucion, toda vez que coadyuva a la for-
macioén responsable de las politicas y cuadros gubernamentales, y ga-
rantiza la continuidad de las mismas, con independencia de los cambios
administrativos que se verifican en el gobierno.

Asimismo, a través de la implementacion del sistema se garantiza la
profesionalizacion del trabajo de los actores involucrados en la procu-
racion de justicia, toda vez que sus nombramientos responden a sus ca-
pacidades y no a dadivas, favores o recompensas.

Dicho sistema se basa en los principios de legalidad, eficiencia, pro-
fesionalismo, honradez, lealtad e imparcialidad y de respeto a los dere-
chos humanos.

Los ejes rectores del sistema que contempla la Ley Organica vigente
son:

— Asegurar la igualdad de oportunidades en el ingreso a las institu-
ciones de procuracion de justicia, asi como los ascensos en el ser-
vicio con base en los méritos, experiencia y conocimientos.

— Establecer los sistemas de capacitacion y desarrollo de personal
que fomenten en los servidores publicos la especializacion, profe-
sionalizacion y certificacion de competencias laborales.

— Disefiar un sistema de evaluacion de desempefio como condicidon
fundamental para la permanencia en el servicio.

A través de la implementacion del sistema se pretende lograr que:

Se tengan recursos humanos que cubran los perfiles del puesto,
mediante un riguroso proceso de seleccion del personal.
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— Formar servidores ptblicos de carrera capaces y aptos.

— Mayor motivacion y conocimiento al vincular las funciones con
las remuneraciones.

Estabilidad en el empleo para los servidores publicos.

Programas de capacitacion y desarrollo que propicien especializa-
cion, profesionalizacion y certificacion de los recursos humanos.

El sistema que prevé la ley vigente consta de tres etapas: ingreso, de-
sarrollo y terminacion del servicio.

La etapa de ingreso comprende los requisitos y procedimientos de se-
leccion, formacion, capacitacion y adscripeion inicial.

El desarrollo estd compuesto por los requisitos y procedimientos de
actualizacion, especializacion, estimulos y reconocimientos, cambios
de adscripcion, desarrollo humano, evaluaciones de control de confian-
za y del desempefio, ascensos y sanciones.

Finalmente, y en aras de no soslayar la contingente existencia de ma-
los servidores publicos, fue necesario establecer las causas y procedi-
mientos para su separacion.

Por lo que toca a la organizacién del Ministerio Publico de la Fede-
racion, cabe mencionar que éste estara integrado por agentes de carrera
y de designacion especial o visitadores.

Los agentes de designacion especial son aquéllos que excepcional-
mente son nombrados por el procurador general de la Republica,
atendiendo a su amplia experiencia profesional, sin que ello implique
que sean miembros del Servicio de Carrera de Procuracion de Justicia
Federal.

En este orden de ideas es dable advertir que el Sistema sera norma-
do, desarrollado y evaluado por el Consejo de Profesionalizacion, dota-
do de facultades, entre otras cosas, para aprobar las convocatorias de
ingreso o ascenso, asi como para aprobar los resultados de los concur-
sos, y resolver en Unica instancia los procedimientos de separacion del
servicio de carrera y de remocién. Finalmente, dicho 6rgano es el en-
cargado de establecer los criterios y politicas generales de capacitacion,
formacion, actualizacion y especializacion del personal de carrera.

ITI. CONCLUSIONES

Si bien es cierto que a la Procuraduria General de la Republica le co-
rresponde ser la institucion encargada de procurar justicia en el ambito
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federal, no debemos soslayar que la importancia de la materia exige la
decidida participacion de los tres 6érdenes de gobierno, en aras de com-
batir la impunidad como unico mecanismo eficiente y eficaz de erradi-
cacion de la delincuencia en nuestro pais.

Por lo anterior, a través del 6rgano coordinador de todas las procura-
durias, la Procuraduria General de la Republica ha propiciado la coor-
dinacion y la evaluacion de las politicas nacionales en materia de pro-
curacion de justicia, con la intervencion de todas y cada una de las
procuradurias de las entidades federativas.

Como ejemplo reciente de dicha coordinacién es dable resaltar el
Programa Nacional de Especializacion del Personal Sustantivo de Justi-
cia 2003-2006, el cual fue aprobado por unanimidad en la ultima reu-
nion de trabajo de la Conferencia Nacional de Procuracion de Justicia
celebrada en el mes de febrero del presente afio, en la Ciudad de Tepic,
Nayarit.

En dicho documento se plasma como objetivo medular lograr un mo-
delo unico de investigacion ministerial, policial y pericial a nivel nacio-
nal que permita la especializacién de personal sustantivo en materia de
procuracion de justicia. Aunado a lo anterior, también se busca homo-
logar el sistema de operacion policial, privilegiando sistemas y procedi-
mientos de investigacion.

Otros logros sobresalientes de la coordinacion de las procuradurias
del pais en el seno de la Conferencia Nacional de Procuracion de Justi-
cia, entre otros, son: la coordinacion de operativos para prevenir el robo
de vehiculos, la creacion de agencias mixtas, y los enlaces con la Agen-
cia Federal de Investigacion que trabajan coordinadamente con las enti-
dades federativas para desmembrar bandas de secuestradores.

Asimismo, es indispensable la participacion ciudadana en las tareas
de procuracion de justicia a fin de modificar las inercias y ataques siste-
maticos, en muchas ocasiones sin fundamento, toda vez que lamenta-
blemente algunos medios de comunicacion atienden sélo determinadas
noticias y no realizan el reconocimiento a los avances del trabajo con-
junto entre sociedad y gobierno.

Son incuestionables las bondades de los sistemas que implementan el
servicio de carrera, permiten eficientar y transparentar la funcion publica,
al tiempo que abren el camino de la depuracion obligada de los elemen-
tos ineficientes y nocivos para las instituciones gubernamentales.
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Hoy, el sistema de procuracion de justicia en México requiere no so-
lo de una reforma estructural de la institucion encargada de materializar
el mandato constitucional, sino de reformas sustantivas impostergables
que permitan hacer frente a una delincuencia cada dia mas sofisticada y
voraz. Una reforma de fondo que permita al gobierno federal lograr un
sistema de procuracion de justicia a nivel nacional que alcance los nive-
les optimos de eficiencia y eficacia en el ejercicio de las atribuciones
que otorgan las leyes, como Uinico camino para combatir la impunidad,
restablecer la confianza ciudadana en las instituciones que procuran
justicia y mantener la vigencia del orden juridico.
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