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Hoy dia es la seguridad publica la prioridad niimero uno de la poblacion
mexicana, por encima incluso de la necesidad de empleo. Segun estudios!
llevados a cabo sobre el tema, este sentimiento de la sociedad mexicana
radica, por un lado, en la idea de que la incidencia delictiva se ha elevado,
y por la otra, en que las autoridades de procuraciéon y administracion de
justicia en el pais se encuentran rebasadas; por tanto, se percibe que en
Meéxico, para los delincuentes existe un ambiente de impunidad.

Esa percepcion se encuentra avalada por estadisticas: en una sola déca-
da el numero de delitos denunciados casi se duplicé de 800,000 denuncias
registradas en 1991, se lleg6 a 1.460,000 en 2001. Y en cuanto a la insufi-
ciencia de la respuesta judicial al delito, se estima que alrededor de 90% de
los delitos queda sin castigo.?

Esta ineficacia en el sistema de seguridad publica no es exclusiva del
ambito nacional, sino también del internacional.

En el caso de nuestro pais, a pesar de que se ha avanzado en muchos am-
bitos del quehacer nacional, como fue concretar la transicion entre aquel

* Doctor en derecho por la UNAM.

1 Zepeda Lecuona, Guillermo, Crimen sin castigo, procuracion de justicia penal y
Ministerio Publico en México, México, Centro de Investigacion para el Desarrollo-Fon-
do de Cultura Econdmica, p. 13.

2 Idem.
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Estado autoritario que fue México y la democracia electoral, no obstante,
falta consolidar esa incipiente forma de vida, para asegurar su permanen-
cia, y es precisamente el tema de la seguridad publica un aspecto relevante
para alcanzar ese proposito.

Particularmente la procuracion de justicia en México no se ha moderni-
zado al mismo ritmo, porque esencialmente preserva el diseno del régimen
presidencialista y vertical que nos caracterizo a partir de la Constitucion de
1917.

Al respecto, existen diagnodsticos de la Organizacion de las Naciones
Unidas a través de sus diferentes oficinas, que entre las observaciones he-
chas a México destaca la falta de autonomia del Ministerio Publico, la au-
sencia de un modelo acusatorio, la inexistencia de un juez de ejecucion de
sanciones, etcétera.

Desde siempre han existido voces que repudian el uso politico de la jus-
ticia, pero en tiempos recientes dichas voces se han multiplicado hasta for-
mar un clamor nacional de que la promotoria de la justicia, sobremanera la
penal, debe ser objeto de una transformacién estructural, que al tiempo de-
mocratice esa relevante funcion publica y la eficiente en beneficio de la so-
ciedad.

Indudablemente, la reforma al articulo 102, apartado “A”, publicada en
el Diario Oficial de la Federacion del 31 de diciembre de 1994 fue positi-
va, porque sujeta la designacion presidencial del procurador a la ratifica-
cion del Senado de la Republica; pero se requieren nuevos avances, ya que
la Procuraduria sigue en el ambito del Poder Ejecutivo; inicamente el
nombramiento del procurador requiere ratificacion y no consulta o aproba-
cion previa de un organo Legislativo; la ratificacion es solo del Senado y
no por mayoria calificada; el presidente puede remover libremente al pro-
curador; el estatuto del procurador contintia siendo de secretario de Estado
y, por supuesto, los subprocuradores siguen siendo nombrados y removi-
dos libremente por el Ejecutivo. En ese tenor, las procuradurias necesitan
una transformacion estructural para que socialmente sean consideradas un
organo del Estado: con garantias de independencia para sus miembros, con
autonomia financiera, con transparencia y responsabilidad del titular y de
sus integrantes en cuanto a sus acciones.’

3 Que son las caracteristicas que debe tener y tiene en los paises democraticos, sin
perjuicio de admitir que existen otras formulas mas o menos parecidas a la anterior y que
lo adscriben a alguno de los tres poderes, e inclusive, a dos de éstos, primordialmente
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En los ultimos afios hemos asistido a modificaciones sucesivas en este
ambito.* El patron de estos cambios, en términos generales, es similar al
resto de los niveles institucionales, es decir, reformas graduales y en algu-
nos aspectos contradictorias, que seguramente seran materia de nuevos
cambios, porque se requiere crear instituciones mas abiertas, plurales y de-

mocraticas, por lo que las citadas reformas no fueron las tltimas, ni las

“definitivas”.’

Si partimos de que toda reforma al subsistema de procuracion de justicia
debera ceilirse a los principios politico-democraticos que seguramente ani-
maran la reforma del Estado, encontramos factible proponer que, ademas
de las medidas tradicionales adoptadas, a partir de la década de los noven-
ta, de corte primordialmente criminologico, penal, de coordinacion entre
los tres niveles de gobierno y de cooperacion con el concierto internacional
de naciones, las cuales, por cierto, deben profundizarse, “se lleve a cabo
una importante reforma constitucional, que permita la sustitucion y defini-
tiva separacion del actual Ministerio Publico del Poder Ejecutivo, con mi-
ras a constituirlo en un cabal 6rgano del Estado, que conforme un ente
constitucional autonomo”, como sucede en diversidad de paises de todo el
orbe, y en particular en la region.® Si aceptamos el reto, “el primer paso se-

aquellos que dividen a la institucion que nosotros conocemos en dos, separando la orga-
nizacion investigadora y persecutora del delito de aquella que representa a la legalidad
y/o a la Federacion.

4 Entre ellas, las reformas constitucionales de 1993, 1994, 1996 y 1999.

5 Acaso hasta en tanto haya un acuerdo nacional para la reforma del Estado, en el que
intervengan las tres principales fuerzas politicas del pais y los demas grupos sociales.

6 Al respecto cabe comentar que la autonomia del Ministerio Publico emprendida en
la region, ha provenido de sus reformas en materia procesal penal, al haber incorporado
en sus sistemas un modelo de corte acusatorio; asi lo observa el Centro de Estudios de
Justicia de las Américas (entidad intergubernamental autonoma, cuya mision es apoyar a
los Estados de la region en sus procesos de reforma a la justicia), esto en el documento
“Desafios del Ministerio Ptiblico en América Latina” de noviembre de 2005, en el que se
precisa: “En el ambito regional, dos son los modelos de autonomia del Ministerio Publi-
co que es posible encontrar. En primer lugar, el modelo que ubica al Ministerio Publico
como un organo extrapoder, es decir, un 6rgano ubicado fuera de los poderes tradiciona-
les del Estado, opcion seguida por la mayoria de los paises de la region, entre estos:
Argentina, Bolivia, Chile, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Perti y Venezue-
la. El segundo modelo regula a la institucion como un organismo insertado dentro del
Poder Judicial, pero con un estatuto de autonomia funcional (basicamente control presu-
puestario y potestad reglamentaria autonomas) como es el caso de Colombia y Paraguay.
En este contexto, la opcion adoptada por la mayoria de los paises de la Region se funda-
menta en la idea que la autonomia asegura que el Ministerio Publico tenga el espacio ins-
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ra sustentar la nueva ubicacion constitucional del érgano u o6rganos que

sustituyan al Ministerio Publico”.’

1. UBICACION CONSTITUCIONAL DEL MINISTERIO PUBLICO

Sabemos que la institucion del fiscal, que en México antecedio al actual
Ministerio Publico, estuvo vinculada al Poder Judicial.®

En el siglo XIX existieron también antecedentes constitucionales y le-
gislativos que radicaron al procurador general de la nacion y al Ministe-
rio Publico dentro del Poder Ejecutivo, tales como el proyecto de Consti-
tucion de 1853 y la Ley para la Organizacion del Ministerio Publico
dictada durante el imperio de Maximiliano. Sin embargo, no fue hasta la
reforma porfirista al articulo 96 de la ley fundamental, publicada en el
DOF el 22 de mayo de 1900, que propicio en septiembre del mismo afio,
la creacion de la PGR, cuando se establecio constitucionalmente que los
funcionarios del Ministerio Publico y el procurador general de la Republi-
ca serian designados directamente por el Poder Ejecutivo.’

La Constitucién de 1917 regul6 al Ministerio Publico en los articulos 21
y 102, y estableci6 en este ultimo que sus funcionarios serian nombrados y
removidos libremente por el Ejecutivo, y, ademas, debian estar presididos

titucional necesario para que pueda cumplir sus funciones y objetivos de acuerdo con el
nuevo sistema procesal penal”. Se ubica en www.cejamericas.org

7 Esta propuesta se nutre en la sustentada por el doctor Jaime Cardenas Gracia, den-
tro de su ponencia “La ubicacion constitucional del Ministerio Publico”, dentro de “La
Reforma al Ministerio Pblico en México y en el Mundo”, en La justicia mexicana hacia
el siglo XXI, formulada en el Seminario Internacional sobre Justicia y Sociedad, orga-
nizado por el Senado de la Republica, la Consejeria Juridica de la Presidencia de la Repu-
blica y el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, del 8 al 11 de julio de 1996,
que en 1997 fueron publicadas en un volumen por los propios auspiciadores.

8 La Constitucion de Apatzingan preveia que el Supremo Tribunal de Justicia conta-
ria con dos fiscales (uno para lo civil y otro para lo criminal) como se establecia en las
ordenanzas de la Real Audiencia. La Constitucion de 1824 estipulaba que el Poder Judi-
cial de la Federacion residiria en una Corte Suprema que estaria integrada por once mi-
nistros y un fiscal. De igual manera, las Constituciones centralistas ubicaron a la fiscalia
en el Poder Judicial. La Constitucion de 1857 decreté que la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion estaria integrada por once ministros propietarios, cuatro supernumerarios,
un fiscal y un procurador general. Cfr. Moreno Hernandez, Moisés, “Organizacion y fun-
cionamiento del Ministerio Publico”, Memorias del Seminario Justicia y Sociedad, Mé-
xico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1994, pp. 301-337.

9 Cfr. PGR, Historia de la Procuraduria General de la Republica, México, 1987,
p- 735.
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por un procurador general, que deberia tener las mismas cualidades que se
exigen para ser magistrado de la Suprema Corte.

En el sexenio del presidente Zedillo,'? la reforma al articulo 102, aparta-
do “A”, de la Constitucion, publicada el 31 de diciembre de 1994,'! marcod
cierta tendencia a la autonomia del procurador general de la Republica. En
efecto, el cambio constitucional parece darle al procurador un perfil dife-
rente al de los secretarios de Estado;'? asimismo, la reforma separa la fun-
cion de Ministerio Publico —que entre otras atribuciones ya no tiene el
monopolio absoluto de la accion penal—!* de la funcion de consejero juri-
dico del gobierno.'*

En esa administracion no se quiso tomar en cuenta el derecho compara-
do europeo (Alemania o Italia) ni el latinoamericano (Argentina, Chile,
Guatemala, Peru, Venezuela, por citar s6lo algunos), ni las discusiones que
en Francia misma se dan y se han dado respecto a la necesaria independen-
cia y autonomia del Ministerio Publico.'®

Necesitamos discutir en México la transformacion de lo que actualmente
es la Procuraduria General de la Republica (PGR) y de las demas procuradu-
rias estatales y del Distrito Federal y, consecuentemente, el actual Ministerio
Publico, en 6rganos constitucionales autonomos. Cabe precisar que su ads-
cripcion al Poder Judicial, ademas de que histéricamente no funciond,' po-
ne en aprietos al citado poder, porque éste seria juez y parte en los asun

10 Periodo en el cual los articulos 21 y 102, apartado A, se reformaron tres ocasiones
(DOF del 31/12/94, 3/07/96 y 8/03/99) y una (31/12/94), respectivamente.

11 Que abarcaron 27 articulos constitucionales (sobremanera los relativos al Poder
Judicial de la Federacion).

12° Lo cual se vincula al hecho de que en la Ley Orgénica de la Administracién Pabli-
ca Federal la Procuraduria General de la Republica ya no esta dentro de las dependencias
del Poder Ejecutivo.

13 Por el control jurisdiccional que se incluy6 en el parrafo cuarto del articulo 21 de
la ley suprema.

14 Atribucion que pasé a la Consejeria Juridica del Poder Ejecutivo, de acuerdo con
el ultimo parrafo del apartado A del articulo 102. Pero dejo intacta su atribucion de re-
presentar a la Federacion en todos los juicios en que ésta sea parte, lo cual es incompati-
ble con su atribucion persecutora y de vigilancia de la constitucionalidad y legalidad.

15 Cfi. Nicod, J. C., “El Ministerio Fiscal en Francia”, Jueces para la Democracia,
Revista Informacion y Debate, Madrid, namero 18, 1993.

16 Véase el Diario de los Debates del Constituyente, asi como el discurso del presi-
dente Carranza sobre las razones por las cuales se adscribié al Ministerio Publico al Po-
der Ejecutivo, entre las que cita la practica inexistencial e infuncionalidad del Ministerio
Publico durante la investigacion, porque eran los jueces quienes de manera inquisitoria
practicaban ésta.
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tos;!” tampoco funcionaria su adscripcion al Poder Legislativo, ya que éste
debe concentrarse en construir el proyecto politico de nacion a que aspira-
mos y, para ello, crear el marco juridico vigente, no en circunscribir bajo su
esfera al 6rgano persecutor, porque generaria los mismos vicios que su es-
tado actual.'® La tercera opcion consiste en crear un 6rgano constitucional
auténomo,'? que tendria las siguientes caracteristicas: un titular designado
por mayoria calificada del Congreso;* autonomia financiera y evidente-
mente funcional; funcionarios con garantias de inamovilidad e indepen-
dencia®! y con estrictas obligaciones de transparencia sobre sus actos y de
informacion en los casos y en las condiciones en que ello fuere pertinente
—obvio que no respecto a investigaciones en curso, pero si para informar
de sus finanzas, o de las acciones y medidas emprendidas y para continua-
mente presentar un balance acerca del ejercicio de sus atribuciones—;*
sujecion de los funcionarios a graves sanciones por su conducta, entre
otras. Organos de este perfil harian mucho para desterrar el clima de co-
rrupcion y de impunidad que se respira en el pais, pero, primordialmente,
para avanzar en la consolidacion de la transicion democratica y en la apli-
cacion de la ley en un Estado social y democratico de derecho.

II. MOTIVACIONES PARA SUSTITUIR AL ACTUAL
MINISTERIO PUBLICO

Sostengo la tesis de que para lograr el cambio estructural se necesita,
ademas de otorgarle autonomia al érgano promotor de la justicia, sustituir

17 A menos que los fiscales estuvieran dotados de una plena independencia que les
permitiera actuar con autonomia, lo cual no seria factible mientras existieran controles
incluso administrativos y presupuestales por parte de la Suprema Corte o del Consejo de
la Judicatura.

18 Aunque tal dependencia pudiera legitimar al Ministerio Publico en cuanto a su re-
presentacion social, habida cuenta que ante la falta de eleccion directa del procurador por
parte de la sociedad, seria viable el mandato indirecto a través del 6rgano politico que
por antonomasia es la representacion popular, es decir, la Camara de Diputados; sin em-
bargo, esto no implica que la institucion dependa de esa soberania.

19 Naturaleza que no debe entenderse como un cuarto poder.

20 Es decir, con aprobacion de cuando menos el 75 por ciento de los legisladores de
una o de ambas camaras del Congreso. La eleccion directa del actual procurador, como
sucede en Estados Unidos con los fiscales de distrito, no seria viable en nuestra realidad.

21 Por disposicion legal en el caso del procurador, o del servicio civil de carrera para
el restante personal.

22 Puede ser al Poder Legislativo, con copia al Ejecutivo.
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el Ministerio Publico encabezado por el procurador, por una fiscalia dirigi-
da por el fiscal general.

La propia naturaleza compleja del Ministerio Publico, como 6rgano pu-
blico persecutor de la antisocialidad, vigilante de la constitucionalidad y/o
legalidad, ademas de representante de la Federacion, paraddjicamente es
su impedimento para sobrevivir en la transformacion estructural que se re-
quiere, ya que por el principio de unicidad el Ministerio Publico no debe
escindirse para dispersar en dos 0 mas 6rganos la misma funcion, de mane-
ra que de preservarse la figura del Ministerio Pablico no podrian existir
tres 6rganos, cada uno con un segmento de la funcién actual del Ministerio
Publico, sino s6lo uno, situacion que no superaria el posible conflicto de
intereses, que en ocasiones surge al ejercer esas atribuciones.

La problematica que reviste el que la funcion de investigacion de los de-
litos y la de representante de la Federacion recaigan en una sola persona ha
sido abordada por juristas tan notables como Ignacio Burgoa Orihuela,
quien en el IT Congreso Nacional de Derecho Constitucional traté el tema
de la “Funcion constitucional del Ministerio Publico”, al sefialar que esa
dualidad de funciones tanto de la institucion como del procurador que la
encabeza, se antojan incompatibles, y agregd que no es conveniente para el
buen funcionamiento de las instituciones juridicas y la consecucion de las
finalidades que persiguen que en un mismo organo estatal converjan fun-
ciones contradictorias, convergencia que se registra dentro del &mbito de
competencia del procurador; y propone retomar la tesis del licenciado Luis
Cabrera, consistente en que se le relevara del Ministerio Publico de la Fe-
deracion y se adscribiera este cargo a otro funcionario distinto, para que
conserve las facultades inherentes a la mera representacion juridica de la
Federacion.”

Y respecto a su funcion de vigilante de la constitucionalidad y/o legali-
dad, se ha opinado que “la doble funcion, como promotor y garante de de-
rechos humanos y acusador, puede resultar, en la practica, politicamente
contradictoria. Ademas, le resta importantes recursos para una labor de
tanta trascendencia como la investigacion preliminar de los delitos, el ejer-
cicio de la accién penal y la representacion de la victima”.?*

Por lo anterior, seria conveniente desprender al Ministerio Publico de la
Federacion de las funciones de representacion de la Federacion en los liti-

23 Anuario Juridico, México nim. 6-1979, 1980, pp. 19-25.
24 Cfr. “Aspectos Institucionales”, en Justicia y gobernabilidad. Venezuela: una re-
forma judicial en marcha, Caracas, Nueva Sociedad, 1998, p. 55.
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gios en que ésta esté interesada, para depositarlas en la Consejeria Juridica
del Ejecutivo Federal, y respecto a sus funciones de vigilante de la consti-
tucionalidad y la legalidad, podrian asignarse al érgano que resulte de fu-
sionar a la Comision Nacional de los Derechos Humanos con las areas res-
pectivas de la PGR, por ser facultades acordes con su propia naturaleza;
con ello, el Ministerio Publico solo se quedaria con sus facultades genui-
nas de investigacion de los delitos y persecucion de los responsables de los
mismos, lo que conllevaria a una absoluta depuracién y congruencia de es-
ta institucion.

Ahora bien, la delimitacion expresa de finalidades y atribuciones de ca-
da uno de los 6rganos del subsistema provendria del Poder Legislativo, al
aprobar la reforma de los diversos articulos constitucionales en los que se
precisaria su naturaleza juridica, sus funciones, su especializacion, sus pre-
rrogativas y lo relativo a sus titulares.

Para concretar lo anterior, la ley organica de cada entidad auténoma de-
limitaria el camulo de atribuciones conferidas por la Constitucion, de ma-
nera que sean acordes y no contradictorias o siquiera se presten a un con-
flicto de intereses.

De esta manera, la institucion del Ministerio Publico cederia su paso a
un trio de 6rganos que no darian pauta a la suspicacia social, que siempre
generd sus actuales atribuciones.

III. INICIATIVA DEL PRESIDENTE VICENTE FOX QUEZADA

Como una respuesta a esta imperante necesidad social de deslindar a la
Procuraduria General de la Republica de presiones politicas y de depurar a
la institucion, para hacerla mas eficiente, el Ejecutivo Federal present6 el
primero de abril del afio 2004, al Senado de la Republica, una iniciativa
que plantea erigir al Ministerio Publico en un 6rgano constitucional auto-
nomo,** de tal suerte que pueda disfrutar de independencia presupuestaria
y de gestion, asi como de personalidad juridica y patrimonio propios.
Amén de plantear la autonomia del Ministerio Publico de las entidades
federativas, con excepcion del fuero de guerra.”®

25 Cabe comentar que el autor participd como titular de la Direccion General de Nor-
matividad, en las mesas de trabajo llevadas a cabo al interior de la Procuraduria General
de la Republica para discutir las propuestas contenidas en dicha iniciativa.

26 TIniciativa que fue publicada en la Revista Mexicana de Justicia, México, sexta
época, numero 9, anexo, Procuraduria General de la Republica, julio de 2005, pp. 11-48.
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Para tal efecto plantea reformas a los articulos 21 y 102, apartado A, am-
bos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM). Asi, ubica al Ministerio Publico de la Federacion en la Fiscalia
General de la Federacion en lugar de la Procuraduria General de la Rept-
blica, con la preservacion de sus actuales atribuciones fundamentales, co-
mo son la investigacion de los delitos y persecucion de sus responsables,
asi como coadyuvar en la vigilancia de la constitucionalidad y legalidad en
el ambito de su competencia, de manera que conserve su caracteristica de
representante social de la Federacion.

La Fiscalia General de la Federacion, como un 6rgano constitucional
autéonomo, requeriria dejar de desempenar las tareas de representacion de
la Federacion en todos los negocios en que ésta fuese parte, asi como en los
asuntos en que intervengan diplomaticos o consules generales. Para lo an-
terior, se plantea la adicion de un apartado C, en el articulo 102 constitucio-
nal, a efecto de transferir a la oficina del Abogado General de la Federacion
las facultades referidas.

La Fiscalia en cita conservaria las facultades que actualmente le otorgan
al procurador las fracciones V, VIII, XIII y XV del articulo 107 constitu-
cional, respecto a solicitar a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion que
ejerza sus facultades de atraccion en los juicios de amparo directos o en re-
vision que por su interés o trascendencia asi lo ameriten; igual supuesto pa-
ra denunciar las contradicciones de tesis entre tribunales colegiados de cir-
cuito y para ser parte en los juicios de amparo, pues la nueva organizacion
de la Fiscalia no impediria que mantuvieran tales facultades.

Se prevé en tal iniciativa que el titular de la Fiscalia sea nombrado por el
presidente de la Republica con la ratificacion del Senado, con una duracion
de cinco afios en el cargo y con la posibilidad de ser ratificado por un perio-
do igual, asi como ser removido s6lo en los términos del titulo cuarto de la
ley fundamental. Asimismo, se propone la existencia de fiscales de circuito
que se encarguen de la investigacion y persecucion de los delitos en una
forma desconcentrada. Dichos fiscales duraran cuatro afios en el cargo con
posibilidad de ratificacion por una temporalidad similar, con la salvedad
de que seran renovados escalonadamente. Estos servidores piblicos seran
propuestos por el fiscal general de la Federacion al presidente de la Repu-
blica, para ser designados con ratificacion del Senado de la Republica.

También puede consultarse la Gaceta Parlamentaria del Senado de la Republica, en
www.senado.gob.
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También se plantea que los fiscales de circuito sean removidos en los casos
y términos que sefale la ley correspondiente.

En consecuencia, se propone modificar los articulos 76, fraccion II, y
78, fraccion V, de la CPEUM, en aras de prever la facultad del Senado de la
Republicay, en su caso, de la Comision Permanente para ratificar los nom-
bramientos del fiscal general de la Federacion y de los fiscales de circuito,
al tiempo de prever en el articulo 89, fraccion IX, la atribucion del titular
del Ejecutivo Federal para hacer las designaciones correspondientes.

También se estimo necesario y de suma importancia sugerir la adicion
de una fraccion VIII al articulo 116, asi como la reforma respectiva al apar-
tado D del articulo 122 constitucionales, referentes al ejercicio del poder
publico de los estados y a la naturaleza juridica del Distrito Federal, res-
pectivamente, para que estatuyan de manera uniforme a nivel local la figu-
ra del Ministerio Publico y de su titular, con las caracteristicas propuestas
para la Fiscalia General de la Federacion, el Ministerio Publico de la Fede-
racion y su titular, para lograr que las procuradurias locales sean indepen-
dientes al Poder Ejecutivo correspondiente, quien en la actualidad tiene la
facultad de nombrar y remover libremente a los titulares del Ministerio Pu-
blico, salvo algunos casos de excepcion.?’

En este contexto, se propone que los titulares del Ministerio Publico de
las entidades federativas y del Distrito Federal sean inamovibles por un pe-
riodo de cinco afios, con la posibilidad de que sean ratificados en su cargo
por un periodo igual, con la intencion de lograr su plena autonomia de ges-
tion, y subsiste la posibilidad de separarlos en términos del titulo cuarto de
nuestra carta magna.

También se prevé la creacion de un Consejo de la Fiscalia General de
la Federacién encargado de supervisar que tanto la Policia Federal como
los peritos den el debido cumplimiento a las 6rdenes, que con fines de in-
vestigacion en la averiguacion previa o proceso, u otras atribuciones le-
gales, instruyan los fiscales y procuradores del Ministerio Publico de la

27 Es Chiapas el tinico estado que posee un Ministerio Publico autonomo, al que de-
nomina Fiscalia General del Estado, constituido como un organismo publico auténomo,
con personalidad juridica y patrimonio propios; que sera propuesto por el titular del
Poder Ejecutivo y designado con el voto de las dos terceras partes de los miembros pre-
sentes del Congreso del estado, o en sus recesos, por la Comision Permanente con la mis-
ma votacion calificada. El fiscal general del estado durara en su cargo seis afios y con la
posibilidad de poder ser designado para un segundo periodo. Lo anterior se plantea en el
articulo 47 de la Constitucion Politica del Estado de Chiapas.
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Federacion con motivo de sus funciones, asi como para velar por el debido
cumplimiento de la politica criminal definida por el Ejecutivo Federal.
Ademas de que este 6rgano colegiado resolvera sobre la procedencia de las
causas de remocion de los fiscales de circuito. Consejo que se propone esté
integrado por el propio fiscal general de la Federacion y por consejeros
nombrados por los tres poderes del Estado, para efecto de funcionar como
contrapeso.

Asimismo, se incorpora a nivel legal el Consejo de Participacion Ciuda-
dana de la Fiscalia General de la Federacion, ello con el afan de funcionar
como un 6rgano colegiado de consulta y para fomentar la transparencia en
la rendicion de cuentas de la institucion.

En dicha iniciativa también se prevé¢ instaurar en México, en materia
procesal penal, un modelo predominantemente acusatorio. Por ello se su-
giere que el Ministerio Publico de la Federacion so6lo tenga una direccion
funcional respecto de la policia, la que dejara de estar bajo el mando de éste
y continuara bajo la dependencia del Ejecutivo Federal. También se propo-
ne otorgar autonomia e independencia a los servicios periciales, los cuales
se transformaran en un organismo descentralizado, sectorizado de la Se-
cretaria del Interior.

De esta forma, la Policia Federal adquiere facultades mas amplias en la
investigacion de delitos, bajo la supervision y direccion funcional del Mi-
nisterio Publico de la Federacion, pero con autonomia técnica y operativa
en el ejercicio de sus atribuciones, con lo cual se mejora la capacidad de
respuesta al delito y se simplifican las investigaciones, a la vez que se rea-
firma la direccion de la representacion social de la Federacion.

Por lo anterior, y en atencion a las reformas procesales propuestas, se
otorgan nuevas facultades al Ministerio Publico. Asi, en la averiguacion
previa conserva el caracter de autoridad investigadora, pero ahora dirigira
funcionalmente a la Policia Federal cuando ésta realice labores de investi-
gacion de delitos.

Respecto a la propuesta del presidente Vicente Fox Quezada, se consi-
dera que constituye un paso sustancial para lograr recuperar la confianza
ciudadana en la Procuraduria General de la Republica; sin embargo, para
lograr una cabal depuracion la institucion del Ministerio Publico en Méxi-
co se requeriria adelgazar atin mas esta figura, restandole sus facultades de
vigilante de la constitucionalidad y la legalidad de los actos de autoridad en
el ambito de su competencia, que en ciertos momentos se contraponen con
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sus funciones primigenias de investigar delitos y perseguir a los responsa-
bles de ellos; por tanto, estas funciones deben separarse, como ya se habia
afirmado, y depositarse en una entidad distinta. Para ello habria que explo-
rar la posibilidad de que fueran absorbidas por el 6rgano que resultara de
fusionar a la Comision Nacional de los Derechos Humanos con las areas
respectivas de la PGR, pues serian facultades acordes con su naturaleza y
se evitaria la duplicidad de funciones. Asimismo, se estima que falto preci-
sar un porcentaje de votacion por parte de los miembros del Senado, para
tener una mayor seguridad respecto a la voluntad general de dicha Camara.

IV. INICIATIVAS PRESENTADAS AL H. CONGRESO
DE LA UNION

Al constituir la autonomia del Ministerio Publico un aspecto toral en la
construccion de un Estado social y democratico de derecho, ha sido motivo
de diversas iniciativas presentadas al H. Congreso de la Union, por legisla-
dores de diferentes partidos politicos, entre ellas:

1. Iniciativa con proyecto de decreto que reforma diversos articulos de
la CPEUM, de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republi-
ca (LOPGR) y de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal
(LOAPF), presentada por el diputado Omar Fayad Meneses, integrante
del grupo parlamentario del PRI, el 20 de marzo de 2003. Sugiere que la
PGR cuente con autonomia de gestion y presupuestaria, personalidad ju-
ridica y patrimonio propios; que el procurador general de la Reptblica
sea designado por la Camara de Diputados con el voto de las dos terceras
partes de sus miembros presentes y ratificado por el Senado; las propuestas
para ser procurador las recibira la Camara de Diputados de los otros pode-
res de la Union y de las organizaciones civiles; la duracion del cargo sera
de tres afios, con la posibilidad de ser reelecto hasta por un periodo igual,
bastando la ratificacion del Senado; se plantea la responsabilidad del pro-
curador y la de sus agentes en términos del titulo cuarto de la CPEUM; se
precisa que presentard anualmente un informe de actividades ante el Con-
greso de la Union, en los términos que disponga la ley. Asimismo, se pro-
pone la adicion de un inciso C al articulo 102 constitucional, para prever
que la funcién de consejero juridico del gobierno esté a cargo de la depen-
dencia del Ejecutivo Federal que para tal efecto establezca la ley.
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2. Iniciativa con proyecto de decreto que reforma el primer parrafo del
articulo 21, la fraccion 11 del articulo 76 y el apartado A del articulo 102; se
adiciona la fraccion X al articulo 76, y la vigente pasa a ser la X1, y se dero-
ga la fraccion IX del articulo 89, todos de la CPEUM. Esta iniciativa fue
presentada por el diputado Daniel Ordoéfiez Hernandez, integrante del gru-
po parlamentario del PRD, el 1 de abril de 2004. Propone erigir al Ministe-
rio Publico en un organismo constitucional autonomo, el cual se auxiliara
de una policia que estara bajo su autoridad y mando inmediato; con una de-
signacion del procurador por las dos terceras partes de los miembros pre-
sentes de la Camara de Senadores o, en sus recesos, por la Comision Per-
manente del Congreso de la Union, con la misma votacion calificada; las
propuestas de candidatos provendrian de la propia Camara, con una dura-
cion en el cargo de siete aflos y con la posibilidad de ser reelecto; puede ser
removido en los términos del titulo cuarto de la Constitucion y por causas
graves; con una retribucion igual a la prevista para los ministros de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacion.

3. Iniciativa con proyecto de decreto que reforma los articulos 21, 76,
fraccion II, y 102 en su apartado A), y se derogan las fracciones V y IX,
respectivamente, de los articulos 78 y 89, todos de la CPEUM. Asi como
los articulos 1o., 16 y 67 de la LOPGR. Esta iniciativa fue presentada por el
senador Jos¢ de Jests Ortega Martinez, integrante del grupo parlamentario
del PRD, el 14 de abril de 2004. Sugiere remover al procurador general de
la Republica en los términos del titulo cuarto de la CPEUM; que se erija en
organismo constitucional autdbnomo, cuyos funcionarios seran nombrados
y adscritos por el Consejo del Ministerio Publico. El procurador sera de-
signado por el Senado, por el voto de las dos terceras partes de sus miem-
bros presentes, y podra ser removido con esa misma votacion. Se propone
que el Consejo del Ministerio Publico goce de independencia técnica, de
gestion y resolutiva. Integrado por el procurador, por tres miembros desig-
nados por el Consejo y uno designado por el presidente de la Republica.

4. Iniciativa con proyecto de decreto que reforma y adiciona diversos ar-
ticulos de la CPEUM, de la LOAPF y de la LOPGR, presentada por la se-
nadora Erika Larregui Nagel, integrante del grupo parlamentario del
PVEM, el 14 de abril de 2004. Propone que el procurador general de la
Republica sea electo por el voto de las dos terceras partes de los miembros
presentes de la Camara de Senadores o, en sus recesos por la Comision Per-
manente, con la misma votacion calificada; que se elegird de la terna que
presentara la comision correspondiente de la Camara de Senadores; dicha
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terna sera elaborada con las propuestas que al efecto hagan llegar los dis-
tintos sectores de la sociedad, asi como de las que presenten los propios
miembros de la Camara en cita; durard en el cargo cuatro afos, y s6lo podra
ser removido de sus funciones en los términos del titulo cuarto de la
CPEUM,; se prevé un haber de retiro (del setenta por ciento del ingreso que
le correspondia como activo), por un tiempo igual al que dur¢ en el cargo,
salvo que vuelva a trabajar en alguna dependencia que corresponda a la Fe-
deracion, los estados o el Distrito Federal; también se propone que tenga
derecho al retirarse del cargo, a que se le brinde proteccion para preservar
su integridad fisica. Se prevé la obligacion de presentar anualmente un in-
forme de actividades ante el Congreso de la Unidn; para tal efecto, debera
comparecer ante las Camaras respectivas; sugiere su constituciéon como or-
ganismo publico autonomo, con personalidad juridica y patrimonio pro-
pios y con autonomia presupuestaria.

5. Iniciativa con proyecto de decreto que reforma los articulos 21, la
fraccion II del numeral 76, la fraccion V del 78; deroga la fraccion I1X del
articulo 89; reforma los articulos 102 y el 110, todos de la CPEUM. Esta
iniciativa fue presentada por el diputado Miguel Angel Garcia Dominguez,
integrante del grupo parlamentario del PRD, el 15 de abril de 2004. Propo-
ne crear las figuras de fiscal general de la nacion y de fiscales generales de
las entidades federativas, que sustituirian al procurador general de la Repu-
blicay al de los estados, respectivamente; sugiere su constituciéon como or-
ganismos constitucionales autonomos; también la creacion de un Consejo
Consultivo, que formaran parte de las fiscalias federal o locales, presidida
por el fiscal, quien sera propuesto por la comision correspondiente de la
Céamara de Senadores o del Congreso de la entidad federativa correspon-
diente, al pleno de la Camara de Senadores o del Congreso local, respecti-
vamente, quien lo elegird; con una duracion en el cargo de cinco afios, y
podra ser reelecto por una sola vez. S6lo podra ser removido de sus funcio-
nes en los términos del titulo cuarto de la CPEUM. Los fiscales deberan
comparecer anualmente al Poder Legislativo, para presentar un informe de
actividades. Se reforma el primer parrafo del articulo 110 para que el fiscal
general de la nacion y el fiscal general del Distrito Federal puedan ser
sujetos a juicio politico.

6. Iniciativa con proyecto de decreto que reforma la fraccion II del ar-
ticulo 76, y el apartado “A”, primer parrafo del articulo 102, ambos de la
CPEUM, presentada por el H. Congreso del Estado de Veracruz, el 25 de
agosto de 2004. Se propone que el Ministerio Publico de la Federacion sea
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un organismo que cuente con autonomia funcional, administrativa y eco-
ndmica, con una partida del presupuesto asignada por el Congreso de la
Unidn, y que sus recursos los administre en funcion de sus propios requeri-
mientos; que el procurador sea designado entre una terna que proponga el
presidente de la Republica ante el Senado o, en sus recesos, ante la Comi-
sion Permanente, y sus funcionarios sean propuestos, nombrados y remo-
vidos por su Consejo General; asimismo, se prevé que el procurador pueda
ser removido siempre y cuando medie propuesta del Consejo General ante
el Senado y sea plenamente fundada y motivada.

7. Iniciativa con proyecto de decreto que adiciona una fraccion VIII, re-
corriéndose en su orden la actual, para pasar a ser la IX, del articulo 74; se
reforma la fraccion II del articulo 76 y el primer parrafo, apartado A, del ar-
ticulo 102, y se derogan las fracciones V del articulo 78 y IX del numeral
89, todos de la CPEUM, presentada por el diputado Pedro Vazquez Gonza-
lez, integrante del grupo parlamentario del Partido del Trabajo, el 19 de oc-
tubre de 2004. Sugiere que la Camara de Diputados designe mediante vota-
cion calificada de las dos terceras partes del total de sus integrantes al
procurador general de la Republica, de entre una terna integrada por la mis-
ma Camara, mediante consulta que efectiie entre barras, facultades y es-
cuelas de derecho del pais. Se prevé que la PGR sea un organismo auténo-
mo del Poder Ejecutivo en el ejercicio de sus funciones; con una duracion
en el cargo de seis afios improrrogables; con la posibilidad de ser removido
por la misma votacion calificada por parte de la Camara de Diputados, por
cualquiera de las causas graves que se establezcan en la ley respectiva.

8. Iniciativa con proyecto de decreto que reforma los articulos 76, 102,
apartado A,y 116; deroga la fraccion V del articulo 78 y la fraccion IX del
articulo 89, todos de la CPEUM. Esta iniciativa fue presentada por el dipu-
tado David Alcocer Garcia, integrante del grupo parlamentario del PRI, el
28 de abril de 2005. Sugiere que el procurador sea nombrado a propuesta
también de universidades y organizaciones no gubernamentales dedicadas
al estudio del derecho. Designado por el voto de las dos terceras partes de
los miembros de la Camara de Senadores o en sus recesos de la Comision
Permanente; con una duracion de cuatro afios en el cargo y sin la posibili-
dad de ser reelecto. Propone que sea una institucion independiente jerar-
quica y administrativamente, con autonomia de gestion y presupuestaria,
personalidad juridica y patrimonio propios. Se precisa que podra ser sujeto
de las responsabilidades civil, politica y administrativa que determinen las
leyes y por causa grave. También se prevé que rendira un informe anual
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pormenorizado de las acciones tomadas para combatir la delincuencia y de
las acciones llevadas a cabo para lograr una mejor procuracion de justicia.
Asimismo, se sugiere erigir a los ministerios publicos locales en organis-
mos constitucionales autdnomos.

9. Iniciativa con proyecto de decreto que reforma el articulo 102 y adi-
ciona un segundo parrafo al numeral 91, ambos de la CPEUM. Esta inicia-
tiva fue presentada por el diputado Ivan Garcia Solis, integrante del grupo
parlamentario del PRD, el 4 de mayo de 2005. Sugiere que el procurador
sea propuesto por instituciones académicas y de investigacion publicas y
privadas, barras y colegios de abogados, y organizaciones civiles de defen-
sa'y promocion de los derechos humanos; que sea nombrado por la Camara
de Diputados por mayoria calificada y ratificado con la misma mayoria en
sesion inmediata posterior por la de Senadores y en sus recesos por la Co-
mision Permanente. Con una duracion de seis afios en el cargo y con la po-
sibilidad se ser reelecto por una sola ocasion. Asimismo, se prevé que sea
removido en los términos del titulo cuarto de la CPEUM. También se pro-
pone que cuente con autonomia funcional e independencia, por lo que su
presupuesto debe ser incluido integro en el Poder Judicial.

10. Iniciativa con proyecto de decreto que reforma y adiciona diversas
disposiciones de la CPEUM, presentada por los diputados Francisco Javier
Valdez de Anda, Pablo Alejo Lopez Nufiez y Antonio Morales de la Peia,
integrantes del grupo parlamentario del PAN, el 20 de octubre de 2005.
Proponen la sustitucion de la PGR por la Fiscalia General de la Federacion,
constituida en un organismo publico, con autonomia de gestion y presu-
puestaria, personalidad juridica y patrimonio propios, el cual se auxiliara
con una policia que estara bajo su autoridad y mando inmediato; se prevé la
opinion del fiscal general de la Federacion para el caso de suspension de
las garantias individuales; se precisa que el presidente de la Republica so-
metera una terna a consideracion del Senado, o en sus recesos de la Comi-
sion Permanente, seglin el caso, previa comparecencia de los candidatos.
Dicha Cémara designara al fiscal general de la Federacion por el voto de
las dos terceras partes de sus miembros presentes, dentro del improrroga-
ble plazo de treinta dias. Si el Senado no resolviera dentro de dicho plazo,
ocupara el cargo la persona que dentro de dicha terna elija el presidente de
la Republica, previéndose los supuestos de rechazo de la terna por parte del
Senado; con una duracidn en el cargo de siete afios y con la posibilidad de
ser ratificado para un periodo igual, y s6lo podra ser removido de sus fun-
ciones en los términos del titulo cuarto de la CPEUM. Asimismo, se propo-
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ne la creacion de consejos para la supervision, control, evaluacion y apoyo
consultivo en sus funciones; la obligacion del titular de la Fiscalia de pre-
sentar anualmente a los poderes de la Union un informe de actividades; pa-
ra tal efecto comparecerd ante las camaras del Congreso. También se
propone la creaciéon de la Oficina del Abogado General de la Federacion
para conocer de todos los negocios en que la Federacion fuese parte, en los
casos de los diplomaticos y de los consules generales. Ademas, se sugiere
la constitucion del Ministerio Publico de los estados y del Distrito Federal
como organismos publicos autonomos, bajo similar forma de eleccion y
votacion, con las adecuaciones respectivas, y por el mismo tiempo de dura-
cion en el cargo.

La mayoria de legisladores proponen que la actual Procuraduria Gene-
ral de la Republica se erija en un organismo constitucional autonomo, con
variantes respecto a la forma de elegir al titular de la Procuraduria o Fisca-
lia, pero en todas existe la participacion del Congreso de la Union, ya sea
para ratificar el nombramiento del Ejecutivo Federal o bien mediante el
nombramiento de una Camara, con la aprobacion de la otra, o bien se su-
giere el proceso de eleccion por una sola Camara, inclusive algunos preci-
san una votacion calificada; también con variantes respecto al lapso de du-
racion del cargo, pero coinciden en cuanto a fijar un tiempo determinado.
Asimismo, prevén el otro aspecto importante para una completa indepen-
dencia de la institucion, y que es la remocion del cargo, especificandose en
su mayoria que debe ser s6lo en términos del titulo cuarto de la CPEUM.

En el caso de cinco iniciativas se precisa la posibilidad de ser reelecto
por un periodo igual y bajo la misma forma por la que fue designado. Tam-
bién algunas prevén la responsabilidad del procurador o fiscal, de rendirle
anualmente un informe de sus actividades al Congreso. Otras van mas alla,
al sugerir que se suprima la facultad que actualmente tiene el Ministerio
Publico de la Federacion, de intervenir en los juicios en los que la Federa-
cion sea parte.

De todas las iniciativas presentadas al Congreso de la Union, resulta
mas completa la del presidente Vicente Fox, aunque le falt6 ir mas alla,
pues sugiere otorgarle independencia a la Fiscalia General de la Federa-
cion, pero desprendida de los servicios periciales y de la Agencia Federal
de Investigacion, situacion que la debilita. También le falté proponer para
el nombramiento del fiscal, una mayoria calificada por parte del Senado,
que implicaria consensos y una mayor legitimacion y fortaleza para el
fiscal.
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No obstante, se advierte en todas ellas la preocupacion general de los le-
gisladores, de desprender de toda influencia politica al Ministerio Publico
de la Federacion, incluso también al de los estados y al del Distrito Federal,
preocupacion que proviene de la ciudadania misma, y que ha sido motivo
también de multiples foros académicos en los que se ha reflexionado sobre
este tema.?®

V. PROPUESTAS DE LOS CANDIDATOS A LA PRESIDENCIA
DE LA REPUBLICA

Al ser la autonomia del Ministerio Publico un aspecto fundamental para
el tema de la seguridad publica, ha sido abordado por los aspirantes a la
presidencia de la Republica, entre ellos, los candidatos del Partido Accion
Nacional y del Partido Revolucionario Institucional.

Para Roberto Madrazo Pintado, se requiere:

Analizar la posibilidad de dar autonomia al Ministerio Publico Federal
con el propdsito de garantizar una actuaciéon objetiva e imparcial y refor-
zar la confianza en la imparticion de justicia. Asi como Fortalecer la Con-
sejeria Juridica de la Presidencia de la Republica para mejorar el proceso
de formulacion de iniciativas de ley y los tiempos de promulgacion y re-
presentar los intereses del gobierno federal 2’

Asimismo, propone el fortalecimiento del Ministerio Publico mediante
una reforma del marco juridico con la finalidad de replantear la jurisdic-
cion, atribuciones y funciones del Ministerio Publico.

Para ello, sugiere las acciones siguientes:

» Dotar al Ministerio Publico de independencia respecto del Poder
Ejecutivo, ubicandolo como una institucion de Estado vinculada con
la sociedad, que seria supervisada a través del Poder legislativo y de
organos ciudadanos...

28 Por citar alguno, el “Taller de Reflexion sobre la Autonomia Constitucional del
Ministerio Publico” llevado a cabo por la Asociacion Nacional de Doctores en Derecho,
con apoyo del Senado de la Republica, la Procuraduria General de la Republica y el Tri-
bunal Superior de Justicia del Distrito Federal, el 9 y10 de febrero de 2005.

29 Bases para un gobierno firme y con rumbo, 2a. ed., Para Mover a México, 2005,
p- 90.
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* Promover reformas a fin de que la autoridad jurisdiccional, con base
en la averiguacion previa, sea la instancia que decida sobre el ejerci-
cio de la accion penal, con lo cual se crean condiciones de equidad
para las partes y se elimina la discrecionalidad ministerial sobre el
ejercicio de la accion penal. ..

» Abrogar la facultad del Ministerio Publico para decidir la consigna-
cion, atribucion que debe corresponder al organo jurisdiccional y
que actualmente es ejercida por el Ministerio Publico, sustentando la
doble figura del (sic) juez y parte.*”

Por su parte, Felipe Calderon Hinojosa, en el documento El Reto de Mé-
xico. Lineamientos Generales de Politica Publica; en el rubro de “Estado
de derecho y seguridad publica”, propone:

» La modernizacion del sistema de procuracion e imparticion de justicia.

 Transitar hacia un sistema basado en juicios orales, que permita ha-
cer la justicia pronta y expedita, asi como transparentar la labor de
quienes integran el sistema de seguridad publica.

 Estandarizar los niveles de ingreso y equipamiento de los Ministe-
rios Publicos.

» Dotar de autonomia e independencia presupuestal al Ministerio Pua-
blico.

* Profesionalizar y dotar de mejor plataforma tecnoldgica a los minis-
terios publicos y los peritos investigadores...

Asimismo, en el documento Plataforma Electoral 2006, para México, en
el rubro de procuracion de justicia sostiene:

57. Proponemos eliminar el monopolio y la fe publica del Ministerio Pu-
blico, otorgando participacion en la investigacion al acusado y a la victima
y dejando al juez toda la facultad de sopesar y valorar las pruebas...

60. Dotaremos de autonomia constitucional a la Procuraduria General
de la Republica y a todas las procuradurias locales del pais.

Y respecto a la imparticion y administracion de justicia, sefiala:

63. Reformaremos nuestro sistema judicial para transitar de juicios escri-
tos, lentos y burocraticos a juicios orales, expeditos y transparentes que

30 Ibidem, p. 110.
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mejoren la eficacia de la administracion de justicia, garantizando, en todo
momento, los derechos de las victimas y el régimen de derechos humanos
y, a su vez, asegurando la presuncion de inocencia y la presencia y contac-
to directo entre el juez y las partes.

64. Propondremos las figuras del juez de instruccidn para la fase inves-
tigadora y de integracion de la averiguacion, y la del juez de proceso que
en forma independiente conozca y valore las pruebas y testimonios aporta-
dos por las partes.*!

Ambos candidatos plantean la autonomia del Ministerio Publico, inclu-
sive lo han dicho, similar a lo sugerido por el presidente Fox en su iniciati-
va. De ser esto asi, entonces su propuesta no abarcaria el separar de esta
institucion las facultades de vigilante de la constitucionalidad y la legali-
dad, por lo que conforme a lo ya esgrimido estaria incompleta. Respecto a
incursionar en un sistema procesal de corte acusatorio, seria lo ideal para
lograr un verdadero sistema de contrapeso en el sistema procesal penal en
Meéxico, pero el tema de la autonomia del Ministerio Publico es indepen-
diente a esta tiltima propuesta. Cabe comentar que en la region las reformas
a sus codigos adjetivos penales los han conducido a la autonomia del Mi-
nisterio Publico o Fiscal. En México podria suceder al revés, pues existe un
clamor maés fuerte entre los ciudadanos y los legisladores por este ultimo
tema que respecto del segundo. Lo ideal seria que prosperaran las dos pro-
puestas, pues se complementarian.

Con relacion a lo sugerido por los dos candidatos respecto a crear en
Meéxico al juez de instruccion, se considera desatinado, pues entonces se
depositaria la determinacion del ejercicio de la accion penal y la facultad
de juzgar en un solo poder; por ello, se sugiere fortalecer las atribuciones
del 6rgano fiscalizador en lugar de implantar la figura del juez de instruc-
cion, ya que en estricto apego al sistema acusatorio los 6rganos jurisdiccio-
nales s6lo deben juzgar, no dirigir o regular la investigacion preliminar,*
aunado a que la tendencia mundial actual conlleva la desaparicion del juez
de instruccion y la asignacion de la investigacion previa a los 6rganos de

31 Véase www,felipe-calderon.org/fc/html/plataforma/méxico

32 Que surge ante una denuncia de hechos que se estiman delictivos, pero sobre los
cuales no existe certeza de su existencia y menos de que puedan configurar un delito, ya
que estas premisas surgen con la conclusion de la indagacion preliminar.
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acusacion, como quiera que se les llame,* a efecto de evitar que el Poder
Judicial pueda considerarse como juez y parte.>*

La propuesta de Felipe Calderén Hinojosa en el sentido de suprimirle al
Ministerio Publico del monopolio de la accion penal y de su fe publica re-
sulta poco afortunada, toda vez que lo primero podria dar lugar a un ejerci-
cio indiscriminado de la accion penal, en el que solo pesen los animos par-
ticulares, que ademas serian carentes de toda técnica; amén del costo que
ello implicaria para el ciudadano tener que consignar personalmente los
asuntos para poder obtener justicia. Respecto a lo segundo, de plantearse la
supresion de la fe publica dentro de nuestro actual sistema, en el que se exi-
gen altos niveles de prueba, como son acreditar el cuerpo del delito y la
probable responsabilidad del sujeto para ejercer la accion penal, tal pro-
puesta no so6lo resulta inconveniente, sino también poco practica, pues el
Ministerio Publico tendria que acudir por ejemplo ante un notario para dar
fe de algun acto o documento, lo cual haria aun mas lenta la integracion de
la averiguacion previa.

33 Algunos paises adoptaron el modelo italiano de 1913 sobre la “instruccion for-
mal”, pero el método ha sido sustituido en la mayoria de los paises y en la totalidad de
los codigos modernos por el de la investigacion fiscal. Ademas de las razones técnicas
que conducen a preferir la neta diferenciacion entre el poder de accion y de decision, no
parece logico que quien debe sustentar la acusacion sea un extrafio a la actividad investi-
gativa y deba fundar su acusacion sobre el trabajo llevado a cabo por otro. Cfi. Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), “El nuevo Cddigo Procesal Penal de
Venezuela”, dentro de Justicia y gobernabilidad. Venezuela: una reforma judicial en
marcha, Caracas, Nueva Sociedad, 1998, pp. 33 y 34.

34 La aproximacion profunda al sistema acusatorio significa la plena separacion de
los poderes de accion, como son los que conllevan la promocion e investigacion (Minis-
terio Publico) de los poderes de decision, que son las actividades jurisdiccionales por ex-
celencia (Poder Judicial); con lo cual se da caracter preparatorio a la investigacion y se
potencia el juicio como la instancia concentrada y contradictoria que conducira a la deci-
sion conclusiva. Los criterios de presentismo, continuidad y concentracion, oralidad, in-
mediacion y publicidad, entre otros, deben observarse en el sistema acusatorio. En el sis-
tema inquisitivo, por el contrario, la facultad de investigacion como poder de accion se
identifica con el poder de decision, como ocurre cuando el Poder Judicial investiga y al
tiempo decide. Existen los sistemas mixtos, donde se diferencian ambos poderes y las
consecuentes funciones, de manera que no obstante que la accion se confia a 6rganos ofi-
ciales, se diferencian de los llamados a decidir y confieren a la investigacion un caracter
preparatorio, no definitivo, que conduce a la acusacion que abre el contradictorio.
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VI. CONSIDERACIONES FINALES

Por supuesto que la adopcion del modelo de procuracion de justicia que
se ha planteado conlleva no una simple reforma, sino una trascendente re-
forma constitucional; primero, para suprimir el actual esquema, y, en su lu-
gar, adoptar el nuevo paradigma, y, en segundo término, para amalgamar
el modelo con el conjunto normativo, habida cuenta que existirian incon-
sistencias por superar, como la ubicacion de la nueva figura constitucional.
Entonces, no basta modificar el texto de los articulos 21 y 102, apartado
“A”, de la Constitucion, sino acaso se requiere adicionalmente ordenar y
conjuntar los érganos constitucionales autdbnomos que ya existen en Méxi-
co0,’® a través de incluir un capitulo quinto en el titulo tercero de la carta
magna, relativo a los 6rganos constitucionales autonomos, donde conste su
existencia y principales caracteristicas, como su independencia, atribucio-
nes y garantias, al tiempo de adecuar las leyes secundarias.

Asi, la creacion del Ministerio Publico como un érgano constitucional
autéonomo, renovado y depurado, sin la multitud de funciones que actual-
mente desempefia por mandato constitucional, es la inica opcidn viable
para que la procuracion de justicia en nuestro pais responda cabalmente a
las crecientes exigencias sociales y para colaborar en la construccion de un
Estado social y democratico de derecho en México.
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