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REFLEXIONES SOBHE EL MINISTERIO PUBLICO:
PREENTE Y FUTURC*

SUMARIO: Advertencia. |. Evocaddn de Noriega Cantu. I1. El
abogado y el Ministerio Publico. I11. El Ministerio Pablico
ayery hoy. IV. Un desacrto y un horizonte V. Derecho y rea-
lidad en transformacion. VI. Ministerio Riblico y juridicidad.
VII. Ombudsnan. VIII. Promocion de lajustida. 1X. El abo-
gado de la Federa@dn. X. Otras expresiones de abogacia
sacial. XI. Persecucion deds deltos. XlI. Sistena de procura-
cién de jwstida. XI1I. El agente & Ministerio Plblico.

ADVERTENCIA

Cono seindicaen unanota apie de pagina ege articulo fue publicado en
1991, en una obra colectiva de homengje a ilustre catedratico Alf onso
Noriega CantU. En e<e trabajo reuni mis puntosde vista bre lanaturale-
za, las funciones y el destino de una de las mas relevantes instituciones de
lajusticia en México: el Ministerio Piblico, que entre nosotros ha tenido
—Y reviste todavia— caracteristicas aiginales. Se trata, obviamerte, de
unainstitucion naciona y dindmica —agui y en numerosos pases—, pe-
netrada por las circunstancias y necesidades del medio y el tiempo en el
que aparece Y se desarrolla. Esta expasicion derivo dediversas conferen
cias dictadas en universidades de nuestro pais, para informar a los jove-
nes estudiantes acerca del quehacer del Ministerio Pblico y las caracte-
risticas —personales y profesionales— de sus agentes.

Para @ articulo publicad en 199 tomé en cuenta las experiencias
asociadas la redaccion y vigencia de las leyes organicas de la Procura
duria Genera de la Republica y de la®curadurd General de Justicia
del Distrito Federal, de 1983, que imprimieron un giro novedoso a la le-

* En Estudiosjuridicos en memada de Afon Noriega Cartl, México, Porréa, 1991, pp.
189-223.
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636 ESTUDIOS JURIDICOS

gislacién de la materia y resumieron el quehacer del Ministerio Publico,
enriqueciendo notablemente su encomienda institucional. De ahi provie
ne una version moderna y amplia sobre este organismo de la justicia m
xicana.

A este tema he dedicado otros trabajos, anteriores o posteriores al &
ticulo de 1991.En los anteriores se hallan planteamientos y referencias
que recuperaria y analizaria en aquél, y en los posteriores he actualiza
mis reflexiones sobre la materia, a la luz de normas dictadas después
1991, para la Federacion y el Distrito Fedeéral.

En esta reproduccion de mi articulo “Reflexiones sobre el Ministerio
Publico” conservo los lineamientos centrales del original, que acogen m
concepto acerca del Ministerio Publico. En cambio, excluyo la mayoria
de las alusiones a la legislacion de 1983 —y a cualquier otra derogada
sustituida—, que sbélo ocasionalmente invoco. Por lo tanto, este trabaj
tiene, aqui, un contenido eminentemente conceptual. Quien desee co
frontar estos puntos de vista con la legislacién anterior o con la vigent
podra recurrir a esos otros trabajos que se mencisoprg, en notas a
pie de pagina.

1 Entre los anteriores, creo conveniente mencionar: “Presentacion” y “La nueva Ley Organica
de la Procuraduria General de la Republit¢a reforma juridica de 1983 en la administracién de
justicia, México, Procuraduria General de la RepuUblica, 1984, pp. 13-15 y 471-496; “Ley Organica
de la Procuraduria General de la Republica (comentada)”, en Varios autores, México, INACIPE, se
rie Legislacion Mexicana, Procuraduria General de la Republica, 1985; y “Capitulo XV (Periodo del
Presidente Miguel de la Madrid (hasta junio de 1978)", en Varios aufguasfes y documentos
para la historia de la Procuraduria General de la Repuhlib&xico, Procuraduria General de la
Republica, 1987, pp. 107-134.

2 Los principales textos posteriores son: “La reforma constitucional del Ministerio Publico”,
en Varios autored,a reforma constitucional en México y Argentifdéxico, Centro de Estudios
Constitucionales México-Centroamérica, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, Corte de
Constitucionalidad-Republica de Guatemala, Procurador de Derechos Humanos de Guatemala, 19¢
coleccion Cuadernos Constitucionales México-Centroamérica, pp. 59-78; “Organizacion y atribucio-
nes del Ministerio Publico. Examen de la Ley Organica de la Procuraduria General de Justicia de
Distrito Federal, de 1996”, en Procuraduria General de Justicia del Distrito Fétistafia de
la Procuraduria General de Justicia del Distrito Fedensléxico, t. VI, 1996, pp. 27-56; “Los dere-
chos humanos en la persecucién penal”, en Varios autargssticia mexicana hacia el siglo XXI
México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, Camara de Senadores, 1997, pp. 499-535; “E
Ministerio Publico”, en Varios autores| Ministerio Publico en el Distrito FederaMéxico, Procu-
raduria General de Justicia del Distrito Federal, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1997
pp. 1-13; “La averiguacién previaMemorias del Congreso de Derecho Proceb#xico, Univer-
sidad Panamericana, Barra Mexicana, Colegio de Abogados, 1998, pp. 253-264. Especialmente, 1
libro Poder Judicial y Ministerio Piblic®a. ed., México, Porrta, 1997.
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|. EvOCACION DE NORIEGA CANTU

Recuerdo a don Alfonso Noriega Cantl como jurista sabio y hombre
bueno. Estupenda, infrecuente coincidencia. Cordial y generoso col
alumnos y colegas, supo hacer amigos. So6lo amigos. No es comun qt
alguien merezca y retenga unanime afecto.

De Noriega recibi consejo y apoyo, que reconozco y agradezco. Pue
do —debo— mencionar su intervencion eficaz y desinteresada en algunc
trabajos de la Procuraduria General de la Republica, hace pocos afic
Contribuy6 a leDbra juridica mexicand un buen panorama del derecho
patrio, Unico en su género, que al concluir 1988 alcanzaba cinco volume
nes. Correspondio al profesor Noriega hacer uso de la palabra, en nomb
de los participantes en e®#ra, durante la ceremonia de presentacion de
los primeros tomos en el Instituto Nacional de Ciencias Penales. Habl
con benevolencia de los editores, tuvo palabras de estimulo y apreci
para los presentes y supo hacer un elogio justo, oportuno, de colaborad
res fallecidos: Jorge Sanchez Cordero y Antonio Carrillo Flores.

Meses adelante, Noriega elabord un excelente estudio sobre el Plz
de Ayutla, a solicitud del doctor Eduardo Andrade y del autor de esta:
lineas. Se destin6 a un impreso preparado para celebrar la inauguraci
del nuevo edificio de la Procuraduria de la RepuBlEa.los archivos de
ésta se guarda un original del Plan, cedido por el licenciado Salvado
Trueba. Ambos —Noriega y Trueba—, se hallaban presentes en la rece
cion al presidente De la Madrid aquel dia. La salud de don Alfonso estab
muy quebrantada. Hizo un gran esfuerzo para concurrir a la ceremonis
Ahi estuvo, como siempre, “al pie del caiidn”. Lo evoco en las paginas
de una cronica sobre el edificio y las tareas de la procuracion de justicia.

Por todo eso, y por mucho mas, aprecio la invitacion que me hizo e
licenciado Fernando Serrano Migall6n para estar presente en este libro
homenaje a Noriega. Se hace honor a quien honor merece.

Con ese proposito redino y organizo aqui, en un texto breve, las refle
xiones que he formulado acerca del abogado en el Ministerio Publico

3 Cfr. Noriega Cantu, Alfonso, “El juicio de ampardbra juridica mexicanaMéxico, Pro-
curaduria General de la Republica, 1985, t. I, pp. 1555-1787.

4 El articulo de Noriega se intitulé “El Plan de Ayutla y su trascendencia en la evolucion cons-
titucional y politica de México’Plan de Ayutla. 1854México, Procuraduria General de la Republi-
ca, 1987, pp. 39-92.

5 Cfr. Mi libro Una casa para la justiciaViéxico, Procuraduria General de la Republica Mexi-
cana, 1988, p. 127.
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Desarrollé el tema ante auditorios de estudiantes, fundamentalmente, e
diversas conferencias a lo largo de 1989: en la Facultad de Derecho de
Universidad Nacional Auténoma de México, primero, y luego en la Uni-
versidad La Salle y en la Universidad Autbnoma de Querétife.
complace incorporar este modesto ejercicio de catedra en la obra gt
hace memoria de quien fuera profesor emérito en nuestra Universida
Nacional?

Il. EL ABOGADO Y EL MINISTERIO PUBLICO

Se pretende examinar el papel del abogado como funcionario del Mi
nisterio Publico, esto es, como agente de una institucion que procura ju:
ticia. Con ello se invita a una reflexion sobre varios temas: el abogado, €
Ministerio Publico y, finalmente, la vocacion personal de quienes optar
—o0 pronto deberan optar— por un camino para la aplicacion de sus cc
nocimientos juridicos. Mejor todavia: para el desarrollo de su condicion
de hombres —un compromiso moral— mediante el desempefio de ciert
funcion —un compromiso profesional— en la vida. Ese debiera ser, par:
cada quien, el alcance de nuestra meditacion compartida.

Abordo el tema del abogado con una perspectiva biografica e histori
ca, y en este sentido, trascendente. La meditacién se desenvuelve en ¢
ble plano. Por una parte: el abogado —un hombre, un profesional— ant
la comunidad —congregacion de hombres a los que se destina, en misic
de servicio, el ejercicio de esa profesioh—. No me refiero a una comu
nidad cualquiera, que puede ser distante y ajena, y mucho menos a la ¢
ciedad como abstraccion. Aludo a la comunidad condeetaja en mi
mundoy enmi tiempo Por otra parteyo como abogado/o como ser
humano —comprometido con mi destino; hacedor o destructgo—,
como profesional. En consecuencia, se trata de un desempefio particul:
ante mi y ante mi comunidad.

6 En la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional Auténoma de México, el 23 de agostc
de 1989; en la Universidad La Salle, el 13 de noviembre; y en la Universidad Autbnoma de Queréte
ro, el 8 de diciembre.

7 En otros trabajos he examinado el Ministerio Publico y la accién penal: “La accion en el
proceso penal’Estudios PenalesSaltillo, Biblioteca de la Universidad Nacional Auténomo de Coa-
huila, 1982, pp. 107 y ss.; “Ministerio Publico y accion penalisticia penal (EstudiosMéxico,
Porrta, 1982, pp. 95y ss., y “La nueva Ley Orgéanica de la Procuraduria General de la Republica’
Justicia y reformas legaleMéxico, Instituto Nacional de Ciencias Penales, 1985, pp. 201y ss.
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De esta suerte, vamos mas alla de la simple referencia descriptiva
narrativa, exterior, testimonial. No basta el examen de los requisitos par
el ingreso a un cuerpo forense, o el estudio del “mercado de trabajo”
Esto interesa, desde luego, pero no es suficiente. Deberemos intentar —e|
prender y consumar—, cada uno, otro tipo de referencia: explicativa
comprensiva, interior, con decisién protagonica. Mirémonos a fondo, er
esta coyuntura reflexiva, como protagonistas de nuestra vida.

Es posible e indispensable el mismo andlisis sobre el Ministerio PU:
blico, con idéntico estilo de meditacion: qué ha sido, qué es, qué se esp
ra y pretende que sea. Este modo de ver a la institucion, en un ensa
histérico-politico, contribuird a esclarecer el concepto y la tarea del agent
del Ministerio Publico. En éste —perfil y persona— encarna o se concre
ta la institucion. Dicho de otra manera: la biografia del individuo concu-
rrird a establecer la historia de la institucion.

Subrayemos el hecho, con su inevitable consecuencia: en cada aboc
do que ejerce su profesion, encarna o se concreta la abogacia. Esto r
otorga un destacado papel, determinante inclusive. También, por supues
apareja una grave responsabilidad: cada uno responde por su profesic
No menos.

Igual cosa ocurre con el agente del Ministerio Publico. Los hombres
gue forman la sociedad no tratan con la institucién, sino con los hom:
bres que a su vez la integran. En ellos, los agentes —los que “actian
segun la raiz de esta palabra elocuente— se deposita la institucion. Ellc
son, en un lugar y en un momento, esa institucion. Responden, con ¢
comportamiento, por la “conducta” de aquélla, en rigor, dejando de ladc
la ficcion juridica. Asi se ve y asi se vive.

Si planteamos el problema de otra manera, se reduciria a una simp
practica o a una mera técnica. Estas, por valiosas que sean —y lo sc
sin duda—, apenas constituyen instrumento y artesania. Carecen de i
tencién, de espiritu que las anime. No podemos conformarnos con es
reduccion. Seria inadmisible cuando se trata de fijar el destino propio
contraer el compromiso de la vida.

8 Asi lo destaqué en mi “Presentacion” del liBqountes y documentos para la historia de la
Procuraduria General de la RepublicdSiempre quedaran en la penumbra, como ocurre en cual-
quier historia, esas incontables historias particulares que en aquélla desembocan. Son éstas, discr
o luminosas, las formadoras de la vida que luego se deposita en los capitulos de uApihtes y
documentas,, México, Procuraduria General de la Republica, 1987, p. 5.
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I1l. EL MINISTERIO PUBLICO AYER Y HOY

No es éste el lugar para una historia del Ministerio Publico. Sabemo:
gue tiene numerosos antecedentes, mas 0 menos precisos 0°diusos.
evolucién no ha sido tan evidente o lineal —no digo sencilla— como la
de la judicatura, por ejemplo. Asoma el Ministerio Publico, o algo que se
le asemeja y luego se preserva o desaparece, en diversas figuras y func
nes del antiguo Estado emergefitBoco a poco se labra en Europa, has-
ta que aparece con el nombre que conservalfinistére Publie— en la
Francia revolucionari&k También se revolucionaba la justicia. EI cambio
del sistema judicial se reclamé en tahiers de doléancague llevaron
los diputados a los estados gener#lés tal virtud, el nuevdinistere
se asocia, mas bien, con la revolucion individualista, no con el absolutis

9 Carlos A. Ayarragaray expone ampliamente el tema y explica los factores de la constante
discusién acerca del Ministerio Publico: “participa la institucion moderna del sello local que la evo-
lucién o la historia le ha impreso en cada pais y en cada época. Con tal criterio debe estudiars
verificando en cada caso y circunstancia, sus caracteres esenciales y comunes”. Afiade, con raz
“Cuando en la historia surgen, merced a circunstancias diversas, necesidades y funciones nuevas
crean los 6rganos necesarios para desempefiarlas. La aparicion, desarrollo y consolidacion del Min
terio Publico, se ajustaron a esta ley de biologia histérigiakjinisterio Publicg Buenos Aires, J.
Lajouane & Cia. (eds.), 1928, pp. 9y 10.

10 Es conocida y elocuente la observacion de Montesquieu. Recuerda que bajo la republica 'y
imperio, en Roma, “se vio aparecer un género de hombres funestos, una turba de infames delator
Todos los ambiciosos de alma baja delataban a cualquiera, culpable o no, cuya condena pudiera
grata al principe... Nosotros tenemos ahora una ley admirable, y es la que manda que el princij
tenga en cada tribunal un funcionario que en su nombre persiga todos los crimenes; de suerte que
funcién de delatar es desconocida entre nosotfal’ espiritu de las leyeda. ed., trad. de Nicolas
Estavanez, México, Porrda, 1980, p. 56.

11 Tratase, pues, de una institucion francesa. De ella dijo Portalis que preserva a los gobiernc
modernos de la “muchedumbre de delatores que se convirtieron en el flagelo de las familias y de
Estado bajo los emperadores de la antigua Roma”. El Ministerio Publico —sefiala Portalis— “da ur
organo a la ley, un regulador a la jurisprudencia, un consolador apoyo a la debilidad oprimida, ul
formidable acusador a los malhechores, una salvaguarda al interés general, en fin, una suerte de
presentante al cuerpo entero de la sociedad”. Goydte Ministére Public3a. ed., Paris, Rec. Si-
rey, 1953, p. 1. La institucioén del Ministerio Piblico, resume Mario A. Oderigo, obedece a la necesi-
dad de evitar acusaciones irresponsables originadas en el sistema de accién popular y asegural
persecucién del delito por una persona diferente del juez, ante la falta o desinterés del damnificac
particular.Cfr. Derecho procesal penaPa. ed., Buenos Aires, Depalma, 1978, p. 216. Aquéllo, sin
tomar en cuenta las imputaciones derivadas de la ignorancia y el fanatismo sobre esta situacion, de
Voltaire: “habia méas acusadores que criminales. ¢ Quedaba embarazada una joven sin que se cono
se su amante? Era el diablo quien le habia hecho el hijo. ¢Se procuraban unos labradores con
trabajo una cosecha mas abundante que la de sus vecinos? Es que eran Bmajtzsla"de la into-
lerancia, trad. de Alfonso Maura, Buenos Aires, 1944, Siglo Veinte, p. 161.

12 Sin embargo, losahiersno contenian reproches paradess du Roiantecesores del Minis-
terio Publico. Habian conservado cierta independencia y la opinién publica les era fa@frable.
Rassat, Michele-Laurée Ministére Public. Entre son passé et son ayétaris, Librairie Générale
de Droit et de Jurisprudence, 1967, p. 31.
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mo. Tiene una localizacién dificil: justicia penal, en un mundo que repu-
diaba la pena —la mas aguda expresion del autoritarismo—, pero que |
aplicaba con crueldad y profusiéh.

En México, después de la Constitucion del 1917, que dio al Ministe-
rio Publico una gran prestancia —rehusada por el Constituyente liberal d
57— la institucion se funda en elementos espafioles, franceses y patrio
Hay otros: asi, los tomados del sistema estadouniéfense.

En términos generales, los Unicos que aqui utilizamos, se puede afil
mar que el Ministerio Publico proviene de dos necesidades, desarrollada
afinadas, con el paso de los siglos, la transformacién de la sociedad y I
cambios del Estado. Uno de sus origenes se halla en la preservacion de
interés del soberano: el fiscal sirve a la custodia del patrimonio, al cuida
do del fisco. Otra fuente del Ministerio Publico se encuentra en la protec
cion de intereses de la sociedad, cada vez mas demandantes, cuya tut
se enrarecié cuando la punicion escapé de las manos de los parti€ulares

13 Ortolan resume: “La venganza privada fue el principio barbaro: la venganza publica es el de
siglo XVIII. Este es todo el camino que ha hecho. Y estos dos principios gemelos, que consisten €
satisfacer la venganza e infundir el terror, no se hallan expresados solamente en palabras, sino c
vertidos en obras, viéndoles presidir a todos los suplicios en EurGpeso de legislacion penal
comparadaMadrid, Imprenta de la Sociedad Literaria y Tipogréafica, 1945, p. 134.

14 El proyecto de articulo 27 fue presentado en la sesién del 21 de agosto de 1856. Decia: “,
todo procedimiento del orden criminal, debe preceder querella o acusacion de la parte ofendida,
instancia del Ministerio Publico que sostenga los derechos de la sociedad.” La discusion giré sobre
régimen procesal vigente entonces, particularmente acerca de las atribuciones del juez penal. En
gue toca al Ministerio Publico, es interesante la intervencion del diputado Villalobos, quien “reclama
para el ciudadano el derecho de acusar. Examina brevemente lo que en este punto disponian las le
romanas Yy las de la Edad Media, y sostiene que el Ministerio Publico, o priva a los ciudadanos d
derecho de acusar, o bien establece que un derecho sea, a la vez, delegado y ejercido, lo cua
parece absurdo”. Zarco, Francis@pnica del Congreso Extraordinario Constituyente. 1856-1857
México, Secretaria de Gobernacién, 1979, p. 517.

15 Sobre las raices del Ministerio Publico en Méxido, Pifia y Palacios, Javidberecho pro-
cesal penal. Apuntes para un texto y notas sobre amparo, pééeico, 1948, p. 59; Ceniceros, José
Angel, Trayectoria del derecho penal contemporaneiéxico, Ed. Botas, 1943, p. 180; Castro, Ju-
ventino V.,El Ministerio Pablico en Méxigdvéxico, Porrda, 1976, p. 29. Fix-Zamudio indica que el
Ministerio Publico mexicano, “en su configuracion actual, abarca varias instituciones que le otorgar
un caracter ambiguo, si se piensa que se han confundido las funciones del viejo promotor o procur
dor fiscal espafiol, con el Ministerio Publico en estricto sentido que es de origen francés, e inclusiv
con elattorney generatle los paises angloamericanos, en el cual predomina la funcién de asesoria \
representacion juridica de los intereses del organismo ejecutivo”. “La administracion de justicia”, er
Ovalle Favela, José (seleccién, prélogo y bibliografiajnas y problemas de la administracion de
justicia en MéxicoMéxico, UNAM, 1982, pp. 152y 153.

16 Ayarragaray recuerda que el desenvolvimiento del Ministerio Publico se ha de investigar er
el ambito de la accion penal, pero también “en las mutuas relaciones de los poderes, en la idea
proteccion de los débiles —que siempre cuidaron de las sociedades— y en la defensa de los intere
fiscales” .El Ministerio Publicq op. y loc. cit
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La preservacion de la seguridad y la paz publica —en una de sus vertiel
tes, entre muchas— abre la puerta al investigador y al acusador oficia
No acusa el agraviado; acusa la sociedad. Esta comparece —mediante
representante social— a pedir justicia penal.

Ahi se halla el germen de la doble personalidad y de la doble repre
sentacién —sigo hablando grosso medque en mi concepto posee, tan
caracteristicamente, el Ministerio Publico. De un lado, representante de
Estado —sucesor del soberano unipersonal— como fiscal evolucionadc
Del otro, representante de la sociedad, como acusador. Podria ser, y sel
mucho mas que acusador. De este modo se llega a la diversa abogacia
la institucion, que ejerce su agente: abogado del Estado y abogado de
sociedad. No es poco lo que exige al Ministerio Publico su desarrollo his
toricol’

IV. UN DESACIERTO Y UN HORIZONTE

En ese desarrollo se presenté un desacierto de la misma dimensié
histérico, que redujo el papel pretérito, gravita en la funcion actual y pe-
saré en la tarea del porvenir. La institucion —no aqui; casi donde sea—
detuvo y contrajo su mision. Agobiada por una realidad abrumadora, s
confind6 —made facto que de jure en la acusacion. No tuvo el tiempo
y la voluntad de explorar y agotar las posibilidades que implica su condi
cion de representante social. Este titulo imaginaba y proponia un horizor
te que apenas tendria fronteras. Empero, domind la inercia, empujada p
la necesidad, y el horizonte se redujo entre linderos que los consumierol
las barandillas de la indagacion y el tribunal. Dicho con otra figura: el
parqueten el que originalmente se hallaba el lugar del Ministerio Publi-
co, antes de que éste pasara a ocupar un sitial al lado del juzgador.

Entre tanto, se multiplicaban los requerimientos de la sociedad. Cam
biaba el mundo. Se salia del estancamiento estamental, baluarte de |
privilegios, se recorria el espacio del individualismo, bastién dibda-
tad; se ensayaban reivindicaciones protectoras y equilibradoras del hon

17 Sobre la naturaleza y la atribuciones del Ministerio Publico hay encontradas opiniones en I
doctrina y, por supuesto, diversas soluciones nacionales. Bien dice Goyet que es imposible una de
nicion de conjunto acerca de esta institucion, considerando sus mdltiples atribuciones en las materi
civil, penal, mercantil, disciplinaria y de administracion judidzit. Le Ministére Publicop. y loc.
cit. Alcala-Zamora Castillo observa que “de todos los sujetos procesales, el Ministerio Publico es, si
duda, el que despliega actividad mas variada”. “Ministerio Publico y abogacia de EBe@eho
procesal mexicandvéxico, Porrda, 1976, t. |, p. 505.
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bre “real” frente a lafuerza“ real” de los poderes informales o del infor-
tunio, para construir el reducto dejlesticia El Estado acomodaba su
marcha a este paso, o lo impulsaba, para devenir en Estado Social de C
recho: comadeay como tarea

Sin dejarse tocar demasiado por la avalancha del cambio, el Ministeri
Publico se obstind en esas barandillas de la indagacion y el tribunal. Cars
cio de perspicacia. No correspondié con suficiencia y oportunidad a la:
novedades de la vida. Por su retraimiento o en su ausencia, pues, naciel
numerosas “procuradurias” —esencialmente, representaciones socials
especificas— que tomaron a su cargo otras tantas emergencias del inte
social, rehuidas por el Ministerio PubligoEsto se asemeja al repliegue
en el desempefio de la justicia tradicional. La vida rebaso a la jurisdiccidl
ordinaria, como habia desbordado al derecho civil. El nuevo trato —pol
ser nueva la version de los protagonistas— entre la administracion y lo
administrados, y las novedades de la relacion entre los hombres, en la ex
tencia cotidiana (campo, fabrica, familia, consumo, vivienda), produjo ju-
risdicciones especializadas fuera del Poder Judicial clasico —con o sin ¢
control jurisdiccional de éste—. Tomaron a su cargo la justicia en el vast
ambito que proveia el desarrollo de la sociedad y del Estado.

V. DERECHO Y REALIDAD EN TRANSFORMACION

En México, el Ministerio Publico tiene diversas funciones que pueden
satisfacer la vocacion y requerir la profesion de los jovenes juristas, que hc
se preguntan por su destino inmediato. Aquéllos son el resultado de Ic
avances del orden juridico vigehteque recibio el pasado, sin rechazo, y
formul6d un programa para el futuro. Tenemos lo que pudiera llamarse u

18 Hay puntos de vista diferentes, sustentados por juristas del méas alto nivefr.ASx-Za-
mudio, quien sefiala que el Ministerio Publico debe limitarse a la materia penal. Otras funciones de
ben pasar al procurador General de la Republica (que se debiera separar del Ministerio Publico) c
las diversas procuradurias que se han venido creando, “a las que podria agregarse un organismo s
lar, dirigido a la defensa de derechos civiles y familiares”. “La funcién constitucional del Ministerio
Publico”, Temas y problemas de la administracion de justicia en Méoitcop. 127.

19 En este punto destaca el papel que cumplié, en su hora, la Ley Orgéanica de la Procuradur
General de la Republica, del 17 de noviembre de 1983. Fernando Garcia Cordero comenta que e
ley “ha rescatado —por asi decirlo— la misién y las prioridades que la Constituyente de Querétar
asigno a esta representacion social y, ademas, le adscribié las nuevas funciones que le competen ¢
tro del sistema constitucional de planeacién democrétlcareforma procesal penal 1983-1987
México, Manuel PorrGa, 1987, p. 52. Acerca de las atribuciones del Ministerio Publico en e&a ley,
entre otros, Franco Villa, Jod&l, Ministerio Publico FederalMéxico, Porria, 1985, pp. 411y ss.
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“Derecho de parteaguas”. Propone el cambio de la realidadealidad
institucional—, sin abandono de los temas hace mucho convenidos, ni omi
sién de los que vale convenir para el tiempo que viene. Este es un proce
histérico natural, en el cauce y para la grandeza del Ministerio P&blico.

En cualquier derecho, y asi en el derecho nacional, hay prevencione
de aplicacion directa y cotidiana, que no se disputan y que ya no extre
flan. También las hay de aplicacion incipiente, preliminar, que miran al
futuro mejor que al presente. Este es el derecho verdaderamente nuevo,
orden juridico de alborada. Aquellas normas alojatnaldicion; las se-
gundas inician lnnovacion

En cierta forma, este deslinde —relativo, por lo demas— tiene cerca
nia con la distincién que se hace entre los preceptos que contienen ma
damientos y los que expresan aspiraciones, anhelos, proyectos. Empe
aquel deslinde no supone disposiciones terminantes, por una parte, y pri
cipios o programas, por la otra. Todas las normas a las que me refiel
son, sin duda, de la primera clase: 6rdenes para ser cumplidas, ahora m
mo; y todas concurren, simultineamente, en el amplio programa historic
del Ministerio Publico, sélo que unas avanzan sobre terreno explorado,
otras abren nuevos caminos.

El aspirante a ingresar en el Ministerio Publico habra de tomar er
cuenta la convergencia entre la tradicion y la innovacién. Ocurrira en sl
practica, en su propia experiencia, en su “mesa”, si se permite decirlo d
este modo acostumbrado cuando se alude al agente investigador. Est:
obligado con las dos dimensiones del Ministerio Publico, que lo seran d
su profesion concreta y personal. Le correspondera convertir la innova
cién en tradicion y acasgromover innovacionegue inicien otros capi-
tulos de una sola historia. Enjeego de tradiciones e innovaciones se
halla el perfil del Ministerio Publico modernoel primero del Ministerio
Puablico del porvenir.

VI. MINISTERIO PUBLICO Y JURIDICIDAD

El Ministerio Publico, institucién, no tiene intereses propios. Se halla
al servicio de otros, como lo esté el poder publico, en general y en cad
uno de sus érganos. Este servicio al ser humano y a la sociedad es la

20 En este sentidafr. lo que expongo en “Presente y porvenir de la procuracion de justicia”,
Discursos de politica y justigiéMéxico, Instituto Mexicano de Cultura, 1988, pp. 24 y 25.
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z6n de ser del Estado, que no tiene —o0 no debiera tener— pretension
autobnomas, transpersonalistas.

En consecuencia, el Ministerio Publico representa intereses, abog
por ellos, pretende que sean satisfechos. A la cabeza de esos interese:s
halla la juridicidad el primado del derechd?ara que sea posible la con-
vivencia libre, justa, pacifica, es preciso que el derecho impere: en él s
halla el limite del poder social y el poder politico; en él tenemos nuestrz
suprema garantia, escudo contra la fuerza. Llamo juridicidaganai
pio y a unorden: el principio que admite y post@bgobierno de la con-
ducta—todas las conductaslel Estado, de los agrupamientos, de los in-
dividuos— por el derecho; y el orden que concreta y asegura la licitud del
comportamiento. Asi las cosas, la juridicidad interesa a todos y a cad
uno. Es condicién y salvaguarda de nuestra vida.

En el conjunto de sus atribuciones, tan variadas, el Ministerio Publicc
representa y actia ese interés social de juridiéidadro en algunos ca-
sos lo hace de manera mas directa, mas explicita e intensa. Tal ocur
cuando la institucion vigila, por encima de las personas y para protegel
las, que rijan verdaderamente la Constitucion y las leyes que de ésta del
van o se deducéfLa constitucionalidad y la legalidad de cualquier con-
ducta, pero sobre todo de los actos de autoridad, son proyecciones c
principio y del orden de juridicidad. Este concepto domina en alguno de
los sistemas “tipo” o0 “modelo” del Ministerio PUbligb.

21 José Aguilar y Maya hace un examen histérico y compartivo sobre el Ministerio Publico y
concluye que “sus funciones fundamentales son siempre las mismas”. En su concepto, las atribuci
nes caracteristicas del Ministerio Publico Federal —que orientan la nueva ley de la materia, lueg
conocida como “Ley Aguilar y Maya”—, son: I. Cuidar en general, de la legalidad, y, en especial,
del respeto a la Constitucion; Il. Aconsejar al gobierno en materia juridica; Ill. Defender la colectivi-
dad de los ataques de los individuos, especialmente en materia delictiva; 1V. Defender los interese
de la Federacion, y V. Representar a la Federacion en los conflictos de la misma con las entidad
federativas, e intervenir en los que surjan entre ellas. “Dignidad y funciones del Ministerio Publico
Federal” Revista de Derecho Pen@an Luis Potosi), t. Il, nim. 7, 1942, pp. 43y 44.

22 La dificil coincidencia en el Ministerio Publico de las calidades de representante de la ley, el
Estado, el gobierno y la sociedad, ha suscitado amplio examen por parte de la doctrina, la ley y
jurisprudencia. Muchos autores sugieren el deslinde entre funciones e instituciones. Al respecto, M
chéle-Laure Rassat expone: “Encomendar a un mismo funcionario la salvaguarda de dos interes
distintos —el de la ley y el del gobierno— conduce inevitablemente a la negacion de uno u otro, o .
la representacion insuficiente del uno o del otro”. Por ello, el Ministerio Publico debe quedar sélo
como “organo de la ley”, y los intereses del gobierno deben quedar confiados a otro funcionario ant
los tribunales. Ahora bien, la autora no propone propiamente un litigante, abogado de Estado, sino |
funcionario que haga ver a las jurisidicciones civiles y penales, sin comparecer en la audiencia, ¢
punto de vista del gobiernGfr. Le Ministere Public. Entre son passé et son aveiiir pp. 250 y ss.

23 Fix-Zamudio sefiala que hay tres grandes modelos del Ministerio Publico en los ordenamien
tos contemporaneos: el Ministerio Publico francéattetney generaangloamericano y lprokura-

DR © 2000.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México


http://www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv
https://goo.gl/czyiX5

Este libro 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/czyiX5

646 ESTUDIOS JURIDICOS

Esto trae consigo implicaciones inmediatas para el Ministerio Publico
de los diversos fueros en México, federal y comun. Es en este punto donc
se presenta y necesita, con el mayor énfas@jdardinacién activa del
organo a la Constitucion y a la ley, sin transigencia, rigurosamente. Aqui
se demanda, ademas, como compromiso de la voluntahstans et
perpetua voluntas—, leonciencia y la actitud de subordinaciéra nor-
ma. Ya no soélo se trata del rumbo global de la institucion o del estatutc
gue exponga sus deberes y potestades. También viene al caso una inclil
cion subjetiva, un propdsito y una experiencia personales y cotidianas d
juridicidad. Esto tiene que ver con los agentes de la institucion, con e
dato psicolégico, con el esfuerzo subjetivo. En su base se localiza, si
duda, unaonviccion

En los grandes planteamientos y debates acerca del Ministerio Publ
co y su jefe institucional, el procurador, es comun el reconocimiento de I
prioridad que tiene la defensa de la Constitucion. Asi se ha estipulado €
normas interiores que guian la gestién de los agentes y el sentido genel
de los trabajos del Ministerio Publigb.

Esta funcibn —que en mayor o menor medida permea todas las act
vidades del organismo— adquiere especial relevancia en el Ministeric
Publico Federal. La ley que en 1983 sistematiz6 sus atribuciones colocz
ba en primer lugar, con un gesto deliberado, la vigilancia de constitucio
nalidad y legalida# (articulo 20. de la Ley Organica de la Procuraduria

tura de los paises socialist&dr. “La funcion constitucional del Ministerio PUblicoTemas y pro-
blemas de la administracion de justicia en Méxab, pp. 87 y ss. En el texto me refiero a la orien-
tacion normativa del fiscal general de la desaparecida URSS, que tuvo atribuciones de “control st
premo del cumplimiento de las leyes”. Denisov, A. y Kirchenko, Derecho constitucional
soviéticg MoscU, editado en Lenguas Extranjeras, 1959, p. 304. El procurador soviético tenia atribu
ciones mas extensas que las de un fiscal o procurador en otros paises. Era guardiaredeoféi-ley,

cio: “Su tarea consiste en velar por el estricto respeto a la ley”, y en este sentido tenia poderes
fiscalizacion sobre todos los érganos del Estado, e inclusive sobre los ciudadanos. También ate
dia demandas planteadas por los particul@#sLoeber, Dietrich A., “La procuracion soviética

y los derechos del individuo ante el Estad@gyista de la Comision Internacional de Juristas

I, nim. 1, 1957, pp. 78 y 79; 90 y ss. Algunos analistas consideraronpmpo&usaturasoviética,

una version debmbudsmancumplia sus funciones con notable eficien€#&. Boim, Leon,
“Ombudsmanship in the Soviet UnionThe American Journal of Comparative Lavol. XXII,

ndm. 3, 1974, pp. 509 y ss.

24 En la circular 1/84, que expedi en mi desempefio como procurador General de la Republice
el 23 de abril de 198%Dfario Oficial de la Federaciordel 24 de abril), se manifiesta que la mas
elevada funcién del Ministerio Publico es vigilar la observancia de los principios de constitucionali-
dad y legalidad, que se concreta principalmente en la presencia y la actuacién del Ministerio Public
en el juicio de amparo. En éste, el Ministerio Publico representa un interés social: el de la juridicidad

25 Enla célebre controversia entre Luis Cabrera y Emilio Portes Gil a proposito de la Procura-
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General de la Republica, del 17 de diciembre de 198B8io Oficial de
la Federaciondel 12 de diciembre). Bajo este concepto se analiza la in-
tervencion del Ministerio Publico en el juicio de amparo. No me refiero,
por supuesto, a los casos en que el Ministerio Publico es autoridad re
ponsable y resulta ser, por ende, uno entre muchos. Tampoco aludo a
posicion de quejoso cuando viene al caso la proteccién de intereses pat
moniales de la Federacion (articulo 107, fraccién V, inciso ¢ de la Consti:
tucion General de la Republica). Aludo al caracter de parte que le reconc
cen la Ley Suprema y su ordenamiento reglamentario en materia d
amparo. Es como se suele decir, una altgenerigt

En el amparo, el quejoso —un particular; excepcionalmente un 6rga
no publico— reclama la violacién de una garantia, el desconocimiento ¢
menoscabo de un derecho publico subjetivo. Pide, pues, la proteccion c
la justicia federal para gue se reconozca y sostenga “su derecho”. La al
toridad responsable asegura la licitud del acto que se le atribuye: defienc
el ejercicio de “su potestad”. El tercero perjudicado concurre para evita
gue la concesion del amparo afecte el bien que le pertenece; también ak
ga por “su derecho”.

No sucede lo mismo en la intervencién del Ministerio Publico, que
dejé de ser representante de la autoridad responsable y que hoy actia ¢

duria General de la Republica, el procurador y el Ministerio Publico Federal, Cabrera afirmé: “La
funciéon mas trascendental de todas las que se han confiado al Ministerio Publico es la de interver
como parte en los juicios de amparo en que se trata de impedir la violacion de garantias individus
les”. La mision constitucional del procurador general de la Republkea ed., México, Ed. Botas,
1963, p. 60. En este punto, Portes Gil coincidié con Caltérabidem p. 93. En el mismo sentido,
Noriega Cantu: la funcién “mas noble, importante y trascendente” del Ministerio Publico Federal y
del procurador de la Republica es intervenir en los juicios de amparo, “toda vez que se relaciona cc
la defensa misma de la pureza de la Constitucién y con la vigencia y mantenimiento del régimen d
libertades individuales, que es, a nuestro juicio, la esencia misma de nuestro sistema y la columt
vertebral del régimen constitucional’ecciones de ampar®éxico, Porrda, 1975, pp. 346 y 347.

26 No hay parecer unanime de los tratadistas a este respecto. Asi, por ejemplo, Fix-Zamudio h
opinado que aunque la ley atribuye al Ministerio Publico calidad de parte, “no (se) justifica esta asig
nacion ya que no participa en el contradictorio, sino que sus funciones son de vigilancia, de consul
y de equilibrio procesalesEl juicio de amparpMéxico, Porrta, 1964, pp. 389 y 390. Ramoén Pala-
cios Vargas considera que el Ministerio Publico es regulador del procedimiento en el juicio de garan
tias. Declara, enfaticamente: “El Ministerio Publico federal no es parte en los juicios de amparo”.
Instituciones de ampay@a. ed., Puebla, Ed. José M. Cajica, Jr., 1969, p. 296. Ignacio Burgoa sostie-
ne gque “como parte autbnoma en el juicio de amparo, el Ministerio Publico federal tiene una propi
intervencion procesal, por lo que le competen todos y cada uno de los actos procesales referible:
la actividad de las partesEl juicio de amparoBa. ed., México, Porrda, 1971, p. 350. Acerca de la
intervencion del Ministerio Publico Federal en el ampeifioel Acuerdo 3/84 del Procurador Gene-
ral de la Republica, del 23 de abril de 19B#(io Oficial de la Federaciomel 24 de abril).
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autonomia. Bajo esa condicion de parte sui generis, se le reconoce con
regulador del procedimientd Vigila e impulsa la buena marcha del pro-
ceso?® Sin embargo, esto no es todo, y ni siquiera lo mas importante
Agreguemos que representargérés de la juridicidadEn ello estriba su
caracter de parte procesal, distinta y autbnoma frente a las demas (inclu:
ve cuando otra rama de la institucion comparece como autoridad respol
sable, autora o ejecutora del acto que reclama).

El Ministerio Publico, que no defiende “su derecho” o “su potes-
tad”, aboga s6lo por la Constitucion y por la ley. En este sentido es part
formal del proceso de amparo, no parte material, como el quejoso, la al
toridad y el tercero perjudicado. Por ello, el Ministerio Publico se eleva
sobre las otras partes y asume, sin ser tribunal, una actitud semejante a
del juzgadorimparcial, sélo atento al imperio de la le§e puede decir
que participa en el proceso con altruismo, en la acepcién estricta, gram
tical, de esta palabra. Los otros sujetos procesales —salvo el juzgador-
son participantes “egoistas”: piden para si, a propésito de un derecho
de una atribucion.

Esa bella misién constitucional del Ministerio Publico Federal exige
de sus agentes una conducta procesal calificada, comprometida y din
mica. No se cumple de cualquier manera, con indiferencia y por rutina
No es un tramite mas. Se trata de la defensa de la Constitucién, nac
menosX?®

27 Burgoa censura la jurisprudencia de la Suprema Corte que considera al Ministerio Publicc
s6lo como parte reguladora. Dice asi la jurisprudencia: “Si bien es cierto que, conforme a la Ley d
Amparo, el Ministerio Publico Federal es parte en el juicio de garantias, también lo es que no tien
caracter de contendiente, ni de agraviado, sino el de parte reguladora del procedimiento, y como
amparo soélo puede seguirse por la parte a quien perjudique la ley o el acto que lo motivo, y es evide
te que el Ministerio Publico Federal ningun interés directo tiene en dicho acto, que soélo afecta intere
ses de las partes litigantes en el juicio constitucional de amparo, no es de tomarse en cuenta el recu
de revisién que haga valer, tanto mas, si los agravios en que la funda, afectan sélo a la autorid
responsable, y ésta ha consentido la resolucién del Juez de Distrito”. El error estriba, segin Burgo
en que se ignora que el Ministerio Publico tiene un intwégenerisen el amparo y en que se le
reputa como mero agente de la autoridad responghl€&l juicio de amparpcit., pp. 350 y 351.

28 Fairén Guillén no simpatiza con la atribucion al Ministerio Publico de funciones tales como
“velar por la legalidad de la actividad jurisdiccional... reclamando su observancia...”, y “sostener la
integridad de las atribuciones y competencias de los 6rganos de la justicia...”. Sefiala que “la funci¢
de velar por el cumplimiento de las leyes, por la pureza del procedimiento, es precisamente una fu
cion judicial —sala mas soberana—". “Las leyes organicas y el Ministerio PUbRcnigrio de
Derecho Penal y Ciencias PenalésxXl, fasc. Ill, 1968, p. 497.

29 Con frecuencia se critica la actividad —o inactividad— del Ministerio Publico en el juicio de
amparo. En diversas etapas la Procuraduria General de la Republica ha impulsado y fortalecido, c
mayor o menor éxito, el desarrollo de esta funcion relevante. La critica, debidamente razonad:
proviene de los tratadistas y aplicadores del amparo. En este sentido, por efenganzalez Cossio,
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A lo dicho sobre el Ministerio Publico —y particularmente su jefe, el
procurador general de la Republica— a propdsito del juicio de amparo, €
preciso afiadir, a raiz de las reformas constitucionales de 1994-1995, |
guehacer de dicho funcionario, siempre al servicio de la Constitucion, el
las controversias constitucionales y en las acciones de inconstitucional
dad que se fundan en el articulo 105 de la ley suprema.

VIl. OMBUDSMAN

En nuestro medio se conocen, recientemente, la figura y la tarea de
ombudsmanSurgido en Suecia, al principio del siglo XIX, ahi prosperé
durante largo tiempo. Mas de un siglo después ingresaria en el derechc
en la experiencia de otros paises escandirféws.es un elemento dis-
tintivo del constitucionalismo en esa region europea, de la que ha pasac
a otras nacionés.Entre las hispanoparlantes, lo incorporaron las Leyes
Supremas de Espafa y de GuatefAgter ejemplo, entre otras muchas.
Ya es el caso de la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos (a
ticulo 102, reformado en 1999).

El ombudsmanr—o losombudsmenpues se trata de diversas expre-
siones en el pais de origen y en los receptores— ha variado en su curso
tiempo y espacio. Lo que se pudiera llamar el “modelo sueco” esto es, ¢
ombudsmarclasico, es un personaje designado por el Parlamento, reco
nocido por su alta autoridad moral y juridica, con criterio independiente,
gque examina las quejas de los particulares y emite recomendaciones ¢

Arturo, El juicio de amparp?2a. ed., México, PorrGa, 1985, p. 83; Burdelguicio de amparocit.,
pp. 351-354, y Noriegd,ecciones de amparoit., pp. 353-355.

30 Cfr. Rudholm, Sten, “Los guardianes de la ley en Suecia. El canciller de justicia”, en Rowat,
Donald C.,El ombudsmanEl defensor del ciudadantrad. de Eduardo L. Suérez, México, FCE,
1973, p. 50; Kastari, Paavo, “Los guardianes de la ley en Finlandia. El canciller de justicia y el om:-
budsman. Defensor del pueblo, ¢,0 quéd’Defensoria de los Derechos Universitarios de la UNAM
y la institucion delbbmbudsmaren SueciaMéxico, UNAM, 1986, pp. 9 y ss., y Venegas Alvarez,
Sonia,Origen y devenir debmbudsmang,Una institucion encomiable®México, UNAM, 1988, pp.
28y ss.

31 Entre los elementos comunes tipicos de las monarquias escandinavas figura la adopcion d
ombudsmanasi, en las Constituciones de Suecia, de 1809 (articulos 96-97), Finlandia, de 1919 (ar
ticulo 49) y Dinamarca, de 1953 (articulo 55), y en la Ley Noruega de@®6Biscaretti di Ruffia,

Paolo, Introduccién al derecho constitucional comparadad. de Héctor Fix-Zamudio, México,
FCE, 1975, p. 141.

32 En Espafia, por el articulo 54 de la Constitucion de 1978; y en Guatemala, por el articulo 27

de la Constitucién de 1985.
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poder vinculante inmediato para la autoridad responsable del acto impuc
nado? Esa es la tradicion.

Hay ombudsmarcon otras caracteristicagerbi gratia encuadrados
en la administracion publica, bajo designacién del Ejecutivo. El dato
esencial sigue siendo la autoridad moral y juridica y la independencia d
criterio —pese a localizarse cerca de cualquiera de los poderes formale
del Estado—, ademas del caracter no vinculante de la opinidn que emil
por si misma.

Mucho antes de que se crearaelbudsmammexicano, concretado
primero en un 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Gobernacion
luego —merced al articulo 102 (apartado B) de la Constitucibn— en ur
6rgano autdbnomo, se pensé que el Ministerio Pablico podria cumplir atri
buciones de@mbudsmansin que esto significase la exclusion del protec-
tor de los derechos en otras estructuras del Estado. Hubo ensayos en ¢
direccion, todavia imprecisos, bajo la Ley Organica de la Procuraduriz
General de Justicia del Distrito Federal, de 1971, a través de los servicic
de orientacion social y leg#lLa idea se afirmé en la Ley Organica de la
Procuraduria General de la Republica, de 1983 (articulo 3o0., tltimo pérra
fo) y en su correspondiente del Distrito Federal, del mismo afio (articulc
40., fraccion V).

De entonces data el propdsito, explicito, de abrir nuevos caminos &
Ministerio Publico, federal y comdn. Se trata de una auténtica abogaci
social, en el mas generoso sentido de la expresion. Aqui hay porven
para el Ministerio Publico: es una de sus atribuciowe®dosa® inno-
vadoras

Conviene observar que varios érganos del Estado tienen funcione
semejantes a las dainbudsmapnsin convertirse en esto, propiamente. En
el ambito del Poder Legislativo, tal ocurre con algunas comisiones de arr
bas Camaras federales: derechos humanos y gestoria y quejas, princip
mente. En el Judicial, es preciso recordar la posible integracién de com
siones de juzgadores —previstas por la Constitucion misma— (articulc
97, segundo pérrafo) para la investigacion de “graves” violaciones a la

33 Dice Rowat que, conforme a sus rasgos originales, “1) El ombudsman es un funcionario in-
dependiente y no influido por los partidos politicos, representante de la legislatura, por lo genere
establecido en la Constitucion, que vigila a la administracion; 2) Se ocupa de quejas especificas d
publico contra las injusticias y los errores administrativos, y 3) Tiene el poder de investigar, criticar y
dar a la publicidad las acciones administrativas, pero no el de revocitlasihudsmargit., p. 39.

34 Cfr. Mi articulo “Tarea de la Procuraduria del Distrito Federal (1970-19F28judios pena-
les cit., pp. 496 y 497.
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garantias individuales, es decir, a los derechos publicos subjetivos de Ic
gobernados. En el Ejecutivo, cuentan algunas atribuciones de 6rganc
centrales y las importantes experiencias iniciadas en el Distrito Federal
en varios estados de la Republica, ademas de la Procuraduria Federal
Consumidor y el Ministerio Publico. Agréguese la Procuraduria Agraria 'y
la Comisién Nacional de Arbitraje Médico. Finalmente, bepbudsmen
institucionales: es el destacado caso de la Defensoria de los Derech
Universitarios, desde 1985, que sin duda ha influido en el desarrollo de
ombudsmaren México.

En diversas ocasiones subrayé la posibilidad y conveniencia de que
Ministerio Publico asumiese esa responsabilidad, que beneficia a la cc
munidad®

Desde luego, aquello no es incompatible con otras atribuciones tradi
cionales de la institucion. En rigor, tiene el mismo fondo, igual propdsito,
gue la tarea confiada al Ministerio Publico Federal como defensor de Iz
Constitucion y de la ley en el juicio de amparo. Se tratproieger al
hombre contra el podeque lo avasalla. Por supuesto, no he planteado
aqui una derivaciéon deimbudsmarsueco, sino una creacion del derecho
nacional, que respondiese —en la medida posible, que seria muy Util—
las necesidades propuestas por la circunstancia mexicana.

VIIl. PROMOCION DE LA JUSTICIA

La “promocion de la justicia” —ciertamente un concepto muy am-
plio, de frontera imprecisa— es punto de convergencia de antiguas tare:
y de actividades novedosas de la institucion. Estas son la natural cons

35 Asi, en “La nueva Ley Orgénica de la Procuraduria General de la RepuBlistitia y
reformas legalecit., p. 216 (en aquélla “aflora el germen de lo que pudiera ser, con las modalidades
y correcciones que las circunstancias y la experiencia exijan, un ombudsman mexicano. De esta fig
ra, que tan distintas expresiones posee en el Derecho comparado, la Ley Orgéanica de la Procuradt
toma la facultacion para atender a los particulares, fue a de las sedes administrativa y jurisdiccion
regulares; adopta, también, el caracter no imperativo de la gestion del Ministerio Publico™); y “Pre-
sente y porvenir de la procuracion de justicia”,Descursos de politica y justiciait., p. 25 (“El
derrotero moderno del Ministerio Publico, que le abre la puerta del futuro, puede ser la mayor inter
vencion para la tutela de derechos de la sociedad y del individuo... sera preciso ver qué quieren c
Ministerio Publico este tiempo y los tiempos que vengan. Esto, aunque se alteren los precedent
del Derecho continental europeo, que son nada mas eso: precedentes. Liberado, el Ministerio Publi
mexicano puede tener cierto perfil @mbudsmange protector de derechos”). Fix-Zamudio se refie-
re a esta tendencia, en “Posibilidad aelbbudsmaren el Derecho latinoamericand’a Defensoria
de los Derechos Universitario, cit., pp. 44-47.
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cuencia, a su turno, de los progresos que trajo el orden juridico en lo
afos recientes.

El actual derecho mexicano recoge y organiza la planeacién del des:
rrollo. Sus normas cubren diversos planos preceptivos: desde la Constitt
cion de la Republica (articulo 26) hasta los convenios y acuerdos de cot
certacion de acciones, directamente sustentados en la ley reglamenta
del precepto constitucional, en el plan de desarrollo y en los respectivo
programas. También la procuracion de justicia tiene un sitio en la “idec
del desarrollo” —como dimension “cualitativa”— y en las aplicaciones
normativas y practicas de esa idea.

No se trata, solamente, de politica criminal o de politica de defens:
social, que se vinculan con la prevencién del delito y la reaccion frente
la conducta ilicita y sus protagonistas. Me refiero a un ambito mayor, que
incluye capitulos de esas politicas y de otras mas, cuyo conjuntoléorma
politica de procuracion de justicia

Claro esta que la competencia en esta materia no se confiere al ager
del Ministerio Publico, particularmente. Pero es claro, también, que la in-
tervencion institucional en el disefio y la aplicacion de las medidas de de
sarrollo en dicho ambito, se sustenta eexperienciay el desempefio
—dinadmicos, perspicaces— de los agentes de la institucién. Esto “ex
claustra” al Ministerio Publico y a sus agentes y conduce a un renovad
disefio de la misién del funcionario, menos retraido en el quehacer de |
barandilla y del tribunal —cuya importancia no se ignora— y mas alerta
y servicial frente a la sociedad. En tal desempefio, el Ministerio Publicc
trasciende el “caso” que regularmente reclama su atencion. Levanta |
vista y observa las necesidades y las posibilidades de la nacion.

Al mismo orden de problemas y actividades corresponde la renova
cion del “marco juridico”, en lo que atafie a la procuracion de justicia.
Ya que hablamos de novedades, digamos que en la elaboracién del “nu
vo Derecho” en los temas de la justicia —como servicio publico, al me-
nos— el “nuevo Ministerio Publico” es un natural enlace entre la socie-
dad y el Estado. Para aquélla es un calificado interlocptma éste, un
factor de renovaciarkn ello se sustentan los trabajos de “consulta popu-
lar” sobre justicig&’

36 Cfr. mi comentario en “La nueva Ley Orgéanica de la Procuraduria General de la Republica”,
Justicia y reformas legalesit., pp. 217 y 218.
37 Asi, la realizada en toda la Republica, entidad por entidad, en 1992-1993. Acerca de es
ta consulta nacionatfr. Alba Leyva, Samuel, “Consulta Nacional sobre Administracion de Justicia
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También la definicion de la jurisprudencia puede figurar en este ru-
bro. En efecto, concurre a crear y esclarecer el orden juridico, y en te
virtud contribuye a la justicia: del caso concreto y de muchos mas, tanto
como sean los que resolveran los tribunales en los términos de la jurispr
dencia definida.

A ese fin sirve el Ministerio Publico por doble via: en un caso, con su
intervencién en el amparo, mediante planteamientos —de fondo, no d
trdmite que aporten elementos utiles para el juzgador—; en el otro, por |
oportuna advertencia de contradiccion entre pronunciamientos de los Tri
bunales Federales, y por la formacién de un “criterio” para resolver la
antinomia. Ambas cosas sustentaran la intervencion del procurador d
la Republica ante la Suprema Corte.

IX. EL ABOGADO DE LA FEDERACION

En una forma u otra, el Ministerio Publico ejerce funciones de abogaci:
cuando defiende la recta aplicacion de la ley, solicita la atencion de la autor
dad hacia el particular que la requiere o acusa en el juicio penal. En es
apartado mencionaré otras dos vertientes de abogacia, que convierten o ¢
vertian —esto, en el caso de instituciones o figuras suprimidas— al Minis:
terio Publico Federal en el “abogado de la Federacion”: consultor, en ul
caso —habra quien piense que esto no es abogacia—, litigante en el otro.

La reforma constitucional de 1994-1995 retiré al procurador general
de la Republica la “consejeria juridica del Gobierno Federal”. Este fue
un exabrupto y un desacierto de esa reforma. La tarea de consejo que
atribuida a un 6rgano especifico. Aquélla actividad no competia a los
agentes del Ministerio Publico, se reservaba al procurador, jefe de la in:
titucion 38 Se considerd, inclusive, que la consejeria era una institucion

(1983)", La reforma juridica de 1983 en la administracion de justici, pp. 3 y ss., WMemoria de

la Consulta Nacional sobre Administracion de Justibig&xico, Procuraduria General de la Republi-
ca, 1988. Sobre la consulta de 1989, “Memoria del Foro de Consulta Popular sobre Seguridad
Pdblica y Administracion de JusticiaRevista Mexicana de Justicialim. 1 extraordinario, vol. VII,
noviembre de 1989.

38 Cabrera hizo notar que la Constitucién de 1917 aport6 la novedad de que el procurador fues
consejero juridico del gobierno. Esto se debié a estudios de José N. Macias, en la preparacion c
proyecto constitucional. El caracter de consejero que tiene el procurador, hace que se le supediten
departamentos juridicos de la secretarias de Estado y los departamentos administrativos, “cuan
menos en el momento de formular reglas generales de interpreta@dnision constitucional del
procurador general de la Réblica cit., pp. 61 y 62. En concepto de Cabrera, compartido por otros
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por si misma, separada y paralela de la institucion del Ministerio Publi-
€039 Esta opinion destacaba la importancia de las atribuciones confiada
al procurador. Empero, quiza se le asignaban precisamente como jefe ©
Ministerio Publico, no bajo otro titulo. A este respecto, era importante to-
mar en cuenta las peculiaridades del Ministerio Publico mexicano. En é
se reunen funciones que otros sistemas distribuyen entre érganos difere
tes. Estas se concentran, igualmente, en el jefe del Ministerio Publico. E
claro que nuestro Ministerio Publico no se ajusta a un “tipo” foraneo,
que puede —0 no— ser excelente en su circunstancia, y tampoco prete
de aplicacién fuera de las condiciones, tan singulares, en que se ha de:
rrollado#0

La funcién de consejo no se ejercia en forma continua e indiscrimina:
da, sino “casuistica”, por solicitud expresa. El consejo se traducia en u
dictamen: opinién técnica sobre cuestiones de derecho. También es un d
tamen lo que el procurador emite cuando interviene, personalmente, en I

autores, el Ministerio Publico debe formar parte del Poder Judicial, como jefe designado por el legis
lativo; el procurador —abogado general— ha de encuadrarse en el Ejecutivo, representar a la Fede
cién y ser consejero juridico del gobier@dr. ibidem pp. 70y 71. En la circular nimero 1, del 13 de
septiembre de 1932, el entonces procurador general, Portes Gil, se refiere a “la accion juridica
social del Ministerio Publico, por una parte como encargado exclusivo del ejercicio de la accion pe
nal represiva y, por otra, como consejero juridico del Procurador de la Republica del Ejecutivo”.
Ibidem p. 31.

39 En este orden de cosas, es pertinente recordar que las atribuciones hoy encomendadas al ¢
curador general de la Republica —con diversas adiciones— se hallaron distribuidas originalment
entre el procurador general y el fiscal general, ambos depositarios de magistraturas incorporadas er
Suprema Corte de Justicia. Por reforma constitucional de 1900 se fundieron esas magistraturas en
institucion dependiente del Ejecutivo Federal y presidida por el procurador general de la Republice
Cfr. Apuntes y documentos para la historia de la Procuraduria General de la Repwiticap.

27-33 F.

40 En Estados Unidos, pais de origen de la atribucién que aqui examino, una ley del 24 d
septiembre de 1789 previno la designacion de un jurista atiotoey generalque emitiria consejo
y opinién a solicitud del presidente o de los jefes de departamentos del Ejecuaitorrigly general
ha jugado “un significativo papel en nuestra historia nacional”, sefiala Rita W. Nelson. “The opinion
function of the Federal Attorney GeneraNew York University Law Reviewol. 25, nim. 4, 1950,

p. 825. El primeattorney generalEdmund Randolph, asesor6 al presidente Washington y a los se-
cretarios de Estado, Tesorero y Guellbalem p. 826. A tal punto es importante esta atribucién de
consejo, que @ttorney generaks visto como un “formador de la Constitucioniaker of the Cons-
titution). Ibidem.p. 843. Las opiniones dattorney generatevisten gran importancia: “abarcan el
amplio y creciente ambito de los problemas y procedimientos de las dependencias del Gobierno F
deral, problemas vitales para la profesion juridica. Suministran lineamientos sustanciales para las nc
mas y los requerimientos ejecutivos y administrativos. Los tribunales toman en cuenta dichas opinic
nes cuyo valor como precedentes se asemeja, asi, al que tienen las resoluciones judiciales”, Rhoc
Irwin S., “Opinions of the Attorney General revived®merican Bar Association Journd978, vol.
64, p. 1,375.
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“casos” —dice el articulo 102 de la Constitucibn— de diploméaticos y
consules generales, o en las controversias entre un estado y la Federaci
dos 0 mas estados o los poderes de una misma entidad federativa.

Maés clara es la abogacia del Ministerio Publico que participa en
asuntos contenciosos, litigios o tutela de ciertos individuos e intereses
en juicios federales, como representante de la Federacion; en el proce
de amparo, contra actos que afectan intereses patrimoniales de la Fede
cion (adelante veré que no puede hacer otro tanto —y debiera poder— ¢
defensa de los intereses sociales que representa en el proceso penal;
bien, a titulo de coadyuvante, en negocios en que sean parte 0 tengan
terés juridicos las entidades —de diversa naturaleza— que integran
conjunto denominado administracion publica paraestatal.

X. OTRAS EXPRESIONES DE ABOGACIA SOCIAL

La abogacia social se manifiesta particularmente en la actuacion de
Ministerio Publico comun o local, en favor de los desvalitiddso la
expresion en una de sus acepciones estrictas: desamparados, por diver
razones. Es el caso de los menores, de los incapaces, de los ausentes.
pueden proveer a su propia defensa, a su propio amparo, porque carec
de las condiciones materiales (salud mental, cabal discernimiento) y juri
dicas (capacidad de ejerciclegitimatio ad processunpara hacerlo en
forma directa, o porque no se hallan presentes ni representados don
surge el litigio o se requiere una decision que afecta sus intereses (ause
tes)#2

Se ha dicho que en este campo el Ministerio Publico constituye |z
“quinta rueda del carro”: su intervencion es perturbadora o estéril, y po
ello indeseablé? Pero lo mismo se ha manifestado acerca de la participa-

41 Afirma Fenech que en lo civil el Ministerio Pablico interviene siempre que haya que “repre-
sentar intereses de personas desvalidas carentes de organismos tutelares, en los que se refiere
estado o condicion de las personas, etcét®mrecho procesal penatit., p. 314.

42 Sobre el papel del Ministerio Publico en esta materia, Enriqgue Vescovi hace notar las diver-
sas posiciones que adopta. Cuando actlia en nombre de un incapaz, es un sustituto procesal, per
aquél tiene representante, el Ministerio Publico defiende “los supremos intereses de la sociedad (m
que los del propio incapaz, aunque ambos puedan coincidir). Es entonces un tercero en el proce
defendiendo realmente un interés publico (social) superior, independiente del de la parte (incapa
ausente, etcétera)Derecho procesal civiMontevideo, Ed. Idea, 1974, t. I, pp. 110y 111.

43 Alcala-Zamora y Levene sefialan que el proceso penal es el terreno propio del Ministerio
Pdblico: “En lo civil, en cambio, su actuacion se considera, en general, como contraindicada, hasta
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cion del Ministerio Publico en el juicio de amparo. Es obvio que la califi-
cacion tiene que ver, sobre todo, con desaciertos en la practica, no con
pertinencia y conveniencia mismas de que el Ministerio Publico interven-
ga en estos casos, segun su naturaleza como 6érgano tutelar, abogado
cial, y conforme a los fines plausibles que esa actuacién pretende.

En otra ocasion he observado, refiriéndome precisamente a la gestié
del Ministerio Publico en favor de los desvalidos, que el apoyo al hombre
comun —el “honrado ciudadano”— no es menos importante para la so
ciedad que la persecucion del delincuéfite.

Hay otro a&mbito en el que se puede ejercer la abogacia social del M
nisterio Publico, representante o gestor de intereses colectivos. En ést
muchos coinciden, pero nadie es titular exclusivo. Se trata del crecient
campo de los intereses difusgsrbi gratia, econémicos, ecoldgicos, ur-
banos, vecinales, etcétera.

Aqui no hay un solo interesado —persona moral o fisica, u otro cen
tro de imputacion juridica—, sino varios; en rigor, una muchedumbre.
Las nuevas formas de convivencia traen consigo la necesidad de actu
solidariamente en asuntos que importan a los que conviven. Con esto
superan los conceptos tradicionales sobre titularidad del interés juridict
y, por ende, legitimacion para reclamar la tutela. Esas nociones, bien e

extremo de que Jofré, con frase gréfica, la ha considerado como la quinta rueda ddDeszohd
procesal penalBuenos Aires, Ed. Guillermo Kraft Ltda., 1945, t. |, p. 384. Los mismos tratadistas
consideran que el Ministerio Publico debe intervenir en los procesos civiles llamados inquisitivos
(estado civil y capacidad), asi como en puntos relativos a composicion y competencia de érganc
jurisdiccionalesCfr. Ibidem p. 385. Pallares rechaza la afirmacion de que el Ministerio Publico es la
“quinta rueda del carro” en el proceso cigffr. Derecho procesal civil3a. ed., México, Porrua,
1968, p. 162. Segun Rafael de Pina y José Castillo Larrafiaga, “la figura del Ministerio Publico apa
rece cada dia con mayor relieve en el campo del proceso tistituciones de derecho procesal
civil, 11a. ed., México, Porrta, 1976, p. 133. Javier Fernandez del Castillo examina cerca de treint
materias en que el Ministerio Publico esta llamado a intervenir en cuestiones civiles, mercantiles
familiares.Cfr. “El Ministerio Publico. Su intervencién en materia civil, familiar y mercaniie;
vista de Investigaciones Juridicadéxico, t. I, afio 8, nim. 8, 1984, pp. 464 y ss. Sobre su actuacion
en asuntos necesariadf. Gomez Lara, Cipriandyerecho procesal civil3a. ed., México, Trillas,
1987, p. 230. Calamandrei indica que en este orden de materias el Ministerio Publico no intervien
para defender alguno de los intereses en conflicto, “sino para vigilar, situdndose por encima de es
intereses partidistas, el interés superior y genérico en la observancia de la ley. Su posicion, pues,
intermedia entre la del juez y la de las partes privadas: actia como una parte, pero en interés supe
al de las partes, es decir, en el interés imparcial de la justingtituciones de derecho procesal
civil, trad. de Santiago Sentis Melendo, Buenos Aires, EJEA, t. Il, p. 437.

44  Cfr. “Presente y porvenir de la procuracion de justicziscursos de politica y justigiait.,
p. 24.
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ploradas en el doble plano sustantivo y adjetivo, bloquean la atencién d
temas relevantes hoy dia, y asi restan proteccion a los indi¢dduos.

En tal virtud, el Ministerio Publico —que ya es, se dice, representante
social— debe concurrir, en nombre o para satisfaccion del conjunto, a |
tutela de los intereses difusos. Existen para ello las mismas razones, por
menos, que justifican la presencia del Ministerio Publico en favor de la
familia, de los menores o de los ausentes. Si el Ministerio PUblico no ast
me estas funciones, con resolucion y eficiencia, pronto surgiran —y yze
han surgido, de alguna manera— 6rganos que la desempefien. Asi, el M
nisterio Publico habra dejado pasar una oportunidad histérica.

Xl. PERSECUCION DE LOS DELITOS

Denomino esta parte de mis comentarios con el concepto de nuestl
Ley Suprema, “persecucién de los delitos” (articulo 21, que recientemen
te incorpor0, sin verdadera necesidad, otro término: investigacion, evi
dentemente abarcado por la persecucion), que la norma secundaria,
jurisprudencia y la doctrina mayoritaria desarrollan en dos extremos: ave
riguacion (instruccion administrativa) y ejercicio exclusivo de la accion
penal*” Aquéllo hace del Ministerio Publico una autoridad indagadora,

45 A prop6sito de los intereses difusos, Mauro Cappeletti indica que en nuestra época aparece
“nuevos derechos y deberes que, sin ser publicos en el sentido tradicional de la palabra, son, ¢
embargo, colectivos”. Nadie es titular de ellos. Se pregunta, en efecto: “¢A quién pertenece el ai
que respiro?”. El mismo autor considera que el Ministerio Publico, dominado por las caracteristica:
de su multisecular historia, carece de “la posibilidad de adaptacion a una funcién nueva y extremad
mente importante”: la tutela de esos intereses. Es “demasiado semejante al juez... para ser idon
cultural y psicolégicamente, para devenir el dindmico paladin de intereses (econémicos, religiosos
raciales, etcétera), de grupos, de comunidades, de clases”. A juicio del citado autor, esa tutela de
colocarse en una conjuncion de organismos publicos e iniciativa de particulares o grupos privadc
directa o indirectamente interesado#. “ Formazioni sociali e interessi di grupo davanti alla giusti-
zia civile”, Revista di Diritto Processalafio XXX, nim. 3, 1975, pp. 372, 375, 383 y ss. En ltalia,
la jurisprudencia administrativa procura la “subjetivizacion” de esos intereses, a fin de estimar g
lesion que ocurre en la esfera “personal” de sujetos individuales o coleCfivasngiuli, Annama-
ria, “La tutela degli interessi superindividuali nella giurisprudenza amministrafdiattp e societa
nam. 2, 1983, pp. 346 y ss.

46 El Ministerio Pablico “deja pasar las novedades de la existencia, sin asumir la gestiéon de
intereses sociales emergentes —él, que debiera representarlos— y se reduce al monopolio de requ
la pena. No es que esto no importe. Es que no es lo Unico que interesa. Hay una inmensa corriente
valores y bienes que aguardan —diremos: que reclaman— representacion social que los represent
sefialé en “Presente y porvenir de la procuracion de jusfistyrsos de politica y justigiait., p. 24.

47 En opinidn de Alcala-Zamora, el Ministerio Publico es pieza clave de la justicia penal en
México, donde a todas luces padece de hipertrBiaorama del derecho mexicano. Sintesis del
derecho procesaMéxico, UNAM, 1966, pp. 9-12.
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ante la que comparece el individuo en una relacién (no procesal todavic
que se desarrolla en una sola linea. Comunica al indagador con el incu
pado?® Lo segundo apareja la discutida condicion de ffagteel proceso
penal; parte, que normalmente —pero no inexorablemente— acusa.

Es en este punto donde mas destaca la actividad del Ministerio Publ
co en general, y del mexicano en partictlddo digo, por supuesto, que
sea la atribuciébn mas importante, sino la mas visible o notoria, y para mu
chos la mas caracteristica. Sucede a tal grado, que la comunidad confun

48 Carnelutti considera un error encomendar al Ministerio Publico la instruccién sumaria. “La
instruccién es oficio de juez, no de parte”. “Poner en su puesto al Ministerio Publligestiones
sobre el proceso penatad. de Santiago Sentis Melendo, Buenos Aires, EJEA, 1961, pp. 216 y 217.
Guarneri considera que debe sujetarse al Ministerio Publico a sus funciones como parte y retirarl
poderes analogos o iguales a los del j@fe.Las partes en el proceso penahd. de Constancio
Bernaldo de Quirds, Puebla, Ed. José M. Cajica, Jr., 1952, pp. 258 y ss. Mario Chivario sefiala que
reforma procesal penal italiana priva al Ministerio Publico de poderes que lo han hecho “parajuris:
diccional” (direccién de la actividad instructora y facultades sobre la libertad personal del inculpado)
y destaca su papel como 6rgano de investigacion y titular de la accién penal. Para esto le incumbe
“indagacion preliminar”, cuya finalidad es el “ejercicio de la acci@ft. La riforma del processo
penale Turin, UTET, 1988, pp. 97 y ss.

49 Es copiosa la bibliografia sobre este punto, que no desarrollaré ahora. Me remtaraami
de derecho procesal pen&la. ed., México, Porrda, 1989, cap. VIII, apartados 4 y 5. Escribe Claria-
Olmedo: “El Ministerio Fiscal, es, pues, un érgano de justicia al igual que el tribunal, pero no ejercita
el poder jurisdiccional, lo que es privativo de éste; es el 6rgano judicial publico instituido para excitar
la decisién del érgano jurisdiccional mediante el ejercicio de la accién. Salvo esta fundamental dife
rencia, ambos son representantes de la soberania en la rama judicial, y deben actuar conforme
las prescripciones legalesTratado de derecho procesal pen8luenos Aires, EDIAR, 1962, t.

Il, p. 290.

50 En un estudio de estas caracteristicas no es posible proporcionar una noticia amplia sobre
muy abundante bibliografia y hemerografia mexicanas acerca del Ministerio Publico en el procedi
miento penal. Por ello, a continuaciéon s6lo menciono algunas obras frecuentemente consultadas, d
contienen informacion al respecto: Franco Sodi, CaHbgrocedimiento penal mexicanda. ed.,
México, Porrda, 1987, pp. 43 y ss.; Gonzalez Bustamante, JuaPdnsiios de derecho procesal
penal mexicano7a. ed., México, PorrGa, 1983, pp. 36 y ss.; Gonzéalez Blanco, Aleépoycedi-
miento penal mexicandléxico, Porrla, 1975, pp. 44 y ss.; Rivera Silva, Martlghrocedimiento
penal 16a. ed., México, Porrda, 1986, pp. 39 y ss.; Pifia y Palacios, I@fiecho procesal penal.
Apuntes para un texto y notas sobre amparo peitalpp. 59 y ss.; Colin Sanchez, Guillerrbere-
cho mexicano de procedimientos penaldsa. ed., México, Porria, 1989, pp. 77 y ss.; Acero, Julio,
Procedimiento penaba. ed., Puebla, Ed. Cajica, 1961, pp. 29 y ss.; Osorio y Nieto, César Augusto,
La averiguacién previa3a. ed., México, PorrGa, 1985, pp. 1 y ss.; Brisefio Sierra, HumBérto,
enjuiciamiento penal mexicanMéxico, Trillas, 1976, pp. 93 y ss.; Borja Osorno, Guilleripe;
recho procesal penaPuebla, Ed. José M. Cajica, Jr., 1969, pp. 91 y ss.; Hidalgo Riestra, Carlos,
Derecho procesal penal mexicar®@uadalajara, 1986, pp. 119y ss.; y Garcia Ramirez, S€rgin
de derecho procesal pepndla. ed., México, Porrda, 1989, caps. VIl y VIII. Asimismo, es util la
consulta de los cédigos comentados o anotados; entre ellos figuran los de Diaz de Ledn, Marco Ant
nio, Cadigo Federal de Procedimientos Penales comentadoed., México, Porrta, 1989; Pérez
Palma,Guia de derecho procesal pendéxico, Cardenas Editor Distribuidor, 1975; y Duran Go6-
mez, IgnacioCaédigo Federal de Procedimientos Penales anqgtédiéxico, Cardenas Editor Distri-
buidor, 1989.
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al Ministerio Publico con un acusador publico, exclusivamente, y asi lo
identifica, ignorando las otras funciones que le atafien.

No sélo la sociedad incurre en esta confusion, que altera la identida
del Ministerio Publico: el propio Ministerio Pablico yerra a menudo y se
cree investigador y acusador, a secas. En este binomio, la misién inves
gadora acaba por prevalecer sobre la acusadora: la averiguacion pre\
destaca sobre el proceso. Entonces el Ministerio Publico se replante
ante los ojos de todos y ante los suyos, como investigador de los delitos.

Para localizar histéricamente la tarea persecutoria del Ministerio PU:
blico (cuyos antecedentes se hallan en todos los personajes que fuer
asumiendo, a lo largo del tiempo, facultades oficiales de indagacion y ac
cion punitiva), recordemos la suerte ded puniendi El derecho de san-
cionar —o el “hecho” del castigo, cuando no habia claro deslinde entre
la venganza privada y la reaccién juridicd-gued6 finalmente en manos
del Estado. Es, en realidad, uno de los atributos nucleares del poder soc
organizado como poder politico. En el contrato hipotético, los hombres
entregaron al soberano la potestad de castigar a los deliné¥emies
luego se traduciria —hasta cierto punto— como potestad de “readaptar”
asi, Estado “redentor”, ya no Estado “punitivd”.

Eseius puniendise analiza de diversa manera. En una de las versio-
nes, que ha prevalecido en México, excluye de plano la injerencia perse
cutoria de la comunidad (que aparece en la accién popular) y del ofend
do (que aflora en las acciones particular y privada). Esto ocurre de
mismo modo en que “el pueblo” se alejé de las tareas jurisdiccionale:

51 La venganza no es el origen de la pena. Cada una tiene fundamentalmente, naturaleza y ¢
nealogia propias, asegura Jiménez de ASffaTratado de derecho pend@uenos Aires, Ed. Losa-
da, 1964, t. |, pp. 242y 243.

52 La necesidad “obligd a los hombres a ceder parte de su libertad, y, por tanto, es cosa cier
gue ninguno de nosotros desea colocar en el depésito pablico mas que la minima porcion posible, t
s6lo aquélla que baste a inducir a los otros a defender el depésito mismo. El conjunto de estas mi
mas porciones posibles, forma el derecho de penar; todo lo demas es abuso, y no justicia; es un he
y no ya un derecho”. Beccaria, Céshratado de los delitos y de las pen&sd. de Constancio
Bernaldo de Quirds, Puebla, Ed. José M. Cajica, 1957, p. 66. Un siglo antes, John Locke habia est
blecido que en estado de naturaleza el hombre tiene el poder de castigar los delitos cometidos con
la ley. Al entrar en sociedad, “renuncia de una manera total al poder que tenia de castigar, y compr
mete su fuerza natural, esa fuerza de la que antes podia servirse por su propia autoridad para ejec
la ley natural, segln creia conveniente, a ponerla al servicio del Poder Ejecutivo de la sociedad, cuz
do sus leyes lo exijan'Ensayo sobre el gobierno civirad. de Armando Lazaro Ros, 4a. reimp.,
Madrid, Aguilar, 1980, pp. 95y 96.

53 Cfr. Mi punto de vista sobre esta cuestion, en “El Estado y la paunticia penalpp. 65 y 66.
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para dejarlas, integramente, en manos de drganos permanentes y profes
nales del Estado. Es el cambio del jurado popular por el juez letrado.

Si es preciso que alguien “persiga” los delitos, y ya no puede hacerl
el pueblo, por conducto de algin ciudadanavis de populp ni el ofen-
dido, surge naturalmente un érgano publico, el Ministerio Pablico, como
sustituto de aquellos vindicadores. Ese 6rgano funda su tarea persecuto
en una dimensién dals puniendi(hay otras, que competen a figuras pu-
blicas diferentes: juzgadores, ejecutores). Le incumbe encauzar la prete
sion punitiva a través de la accion procés&mpero, los particulares
conservan posiciones, gue en la hora presente crecen: la querella, requi
to de procedibilidad, mediatiza el desempefio del Ministerio Publico.
Esto, que parecia un bastion del viejo sistema punitivo, hoy reverdece
Hay buenas razones para que asi sea.

El abogado agente del Ministerio Publico no debe perder de vista e
significado o la trascendencia de su trabajo desde dos perspectivas. Ur
evidente, la del caso concreto, en si mismo; otrdanello entre ese caso
y la funcion global del Ministerio Publi¢da politica de defensa social y
el prestigio de la institucién. Ya hemos dicho que la conducta de cad
agente, en cada caso, determina la imagen que el pueblo forma sob
aquélla. No tiene otros datos —ni servirian, por inasibles, para establece
la—.

El Ministerio Publico como investigador de los hechos y de la partici-
pacion delictuosa y como parte —con caracteristicas especiales— en
proceso penal, tiene a su cargo acreditar que la via legal es un medio e
caz para la seguridad publica, y que la defensa social no necesita I

54 El monopolio en el ejercicio de la accion confiere al Ministerio Pablico un gran poder y una
grave responsabilidad en el procedimiento penal. Retiene la facultad de promover la actuacion juri
diccional y la potestad de fijar el tema del proceso. Sobre este Ultimo punto —y sus consecuencias |
cuanto al auto de formal prision— hay diversas opiniones. En mi concepto, el Ministerio Publico
consigna “hechos”, provisionalmente clasificados bajo un probable tipo legal. A lo largo del proceso
el inculpado se defiende de esa atribucién de hechos, que no puede variar a partir del auto de forn
prisién o sujecion a proceso; no se defiende de una “clasificacion técnica”. Esta puede variar en
conclusiones del Ministerio Publico y en la senter€fa.mi Curso de derecho procesal pergit.,
cap. VIII. Hay otros puntos de vista. En este sentido, Jesis Zamora Pierce sostiene que el articulo
constitucional, relativo al auto de formal prision, no sélo se refiere a los hechos sometidos a conoc
miento del juzgador, sino a la clasificacién de éstos, que debe hacer el juez. Si el Ministerio Public
no impugna el auto, sus conclusiones deberan conformarse con la clasificaciéon {Lididgaran-
tias y proceso penaba. ed., México, Porria, 1988, pp. 57 y ss. El punto ha sido ampliamente explo-
rado en derecho extranjero. Por ejemplo, Francisco Soto Nieto considera que el tribunal no puede
mas alla de los hechos contenidos en la acusacion, pero no esté vinculado por la versién juridica g
sobre éstos suministre el Ministerio Pablico. Rige la forjuitanovit curia Cfr. Correlacion entre
acusacion y sentenci®adrid, Ed. Montecorvo, 1979, pp. 15y ss.
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“vias de hecho”, desprovistas de asidero juridico, sino las repudia y s
basta sin ella®.

En tal virtud, del Ministerio Publico se espera —nada menos— que
acredite la eficiencia del Estado de derecho y que preserve, en este m:
co, los derechos humanos. No aludo sélo a los derechos del inculpad
siempre en riesgo, sino también y ddéntico énfasissi no mayor, a los
de lavictimay a los de quienes forman $aciedad No se olvide que
éstos también tienen derechos “humanos” merecedores de tutela: ent
ellos, el clasico derecho a la seguriéfall Estado de derecho (justo, no
s6lo formal) tiene un alto valor moral. En éste radica su mejor argumentc
Pero ceden el valor moral y todos sus argumentos cuando no los apoya
eficiencia.

Al igual que otros participantes procesales, el Ministerio Publico
afronta el problema del jurista ante la ley inj@stdna expresion de ese
problema existe, por ejemplo, cuando la aplicacion de la ley penal apare]
una injusticia, o bien, por el contrario, cuando la injusticia se presenta \
no hay ley penal que la resuelva. Esto se relaciona lo mismo con el exc
so o la deficiencia en la tipificacidn, que con la deficiencia o el exceso el
la sancion.

Ahora bien, el Ministerio Publico —aplicador de la ley, no legisla-
dor— estéobligado por la norma vigentg@recisamente en sus términos
(los que produzca la interpretacion, que jamas sera generadora o derog
dora del tipo y de la pena). Prevalece entre nosotros el princifggalie
dad en el ejercicio de la accion, no el de oportunidad (aunque este princ
pio se ha visto comprometido por el peligroso sistema que introdujo, er
1996, la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada), que puede ev
tar algunas injusticias, a cambio de consumar otras, tal vez much&s mas

55 Al respectogfr. mi comentario eflarcotrafico. Un punto de vista mexicawit., pp. 167-169.

56 Asi, el articulo 20. de IRéclarationde 1789: “La finalidad de toda asociacién politica es la
preservacion de los derechos naturales e imprescriptibles del hombre. Esos derechos son la libert:
la propiedad, la seguridad y la resistencia a la opresién”. La incorporacion del tema de la seguride
publica en el articulo 21 constitucional, a raiz de las reformas de 1994-1995, sugiere que existe L
derecho individual a la seguridad publica.

57 Se dice que el jurista y el juez, en tanto tales, deben aplicar la ley injusta o renunciar a s|
desempefio. La lucha demoledora contra el orden juridico injusto, compete al pueblo. Se trata ya (
una revolucion, cuya justificacion profunda no es juridica, sino &fcaManzanilla Schaffer, Vic-
tor, El jurista ante la ley injustaMéxico, Imprenta Universitaria, 1948, pp. 123y ss.

58 En un interesante estudio sobre este asunto. Winfried Hassemer sefiala que la legalidad ace
tua “la idea de justicia; la oportunidad, la de conveniencia (efectividad e inteligencia politica). Por
ello una opcion politico-criminal deberia tener en cuenta que la justicia es el fin, pero que la conve
niencia es una condicion restrictiva de la persecucion del fin; expresado mas sencillamente: tanta leg
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En fin, el Ministerio Publico debe “aplicar la ley” en la averiguacion y en
el proceso —hasta donde le incumbe en su calidad de parte—, sin perjt
cio de que, fuera del procedimiento penal, pueda y deba “opinar sobre |
ley”. Con esto ya entraria en las tareas, a las que arriba aludi, de “proms
cion de la justicia™?

El defensor ha de resolver el delicado problema, moral y juridico, de
la defensa del culpable. Es una decisién que se entrega a su concienc
Hay, pues, espacio para el arbitrio. Esto no sucede con el Ministerio P(
blico ni con el juzgador. El Ministerio Publico guia su actividad bajo el
concepto de autoridad de buena fe y parte de buefigHa. realidad,
autoridad o parte vinculadas a la ley: magistratura de la ley, a semejan:

lidad como sea posible y tanta oportunidad como sea (actual, econémica y politicamente) necesaria
“La persecucioén penal: legalidad y oportunidad”, trad. de Silvina Bacigalupeceiones y ensa-
yos Buenos Aires, 1988, num. 50, p. 19.

59 Tanto el Ministerio Publico como el érgano jurisdiccional se hallan gobernados por la ley,
que deben aplicar rigurosamente. Una interesante solucion —de politica criminal, no de inobservar
cia de la ley en el caso concreto, es decitegle ferendano delege lata— contiene el Cédigo Penal
espafiol de 1995, en la misma ruta de su precedente, cuando dispone que en caso de que un tribi
tenga conocimiento de algun hecho que estime digno de represién y que no se halle penado por la |
se abstendra de todo procedimiento sobre él y expondra el gobierno las razones que le asistan p
creer que debiera ser objeto de sancién penal. Del mismo modo, acudira el gobierno exponiendo
conveniente, sin perjuicio de ejecutar desde luego la sentencia, cuando de la rigurosa aplicacion |
las disposiciones de la ley resultare penada una accion u omision que, a juicio del tribunal, no debie
serlo, o la pena fuere notablemente excesiva, atendidos el mal causado por la infraccién y las circur
tancias personales del reo. La aplicacion del principio de oportunidad por parte del Ministerio Publi
co se proyectaba en el “desistimiento de la accion penal”, que desaparecio en la reforma de 19€
aunque luego se haya invocado, desacertadamente, en la reforma de 1994-1995 al articulo 21 con
tucional. Esa practica tenia sustento ético o social, pero no legal. En lugar del desistimiento surgi6
“promocion del sobreseimiento”, sujeta a factores limitativamente estipulados erfr.|dysticia
y reformas legale<it., pp. 377-379. Hoy dia, la oportunidad persecutoria se ha filtrado, desgraciada-
mente, en la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, deCifa9éi critica erDelincuencia
organizada. Antecedentes y regulacion penal en Mgkléaico, PorrGa-UNAM, Instituto de Inves-
tigaciones Juridicas, 1997, pp. 110 y ss.

60 Carnelutti observa que “si hay una figura ambigua en el proceso, civil y penal, es el Ministe-
rio PUblico”. Recuerda la cuadratura del circulo: “¢no es como reducir un circulo cuadrado, construi
una parte imparcial?”. “Poner en su puesto al Ministerio PubliCagstiones sobre el proceso pe-
nal, cit.,, p. 211. Calamandrei sefiala: “Entre todos los oficios judiciales, el mas arduo me parece €
del acusador publico; el cual, como mantenedor de la ley, debera ser imparcial como @igger”.
de los jueces escrito por un abogaBoenos Aires, EJEA, 1969, p. 60. Agudamente, Calamandrei se
refiere a la necesidad del Ministerio Publico en el proceso penal: “el Estado ha creado una especie
antagonista oficial del abogado defensor, cuya presencia evita que el juez entre en discusién con é
inconscientemente se forme un estado de espiritu contrario al acusador. Asi, en el proceso pen
donde el interés de parte hubiera quedado satisfecho con un solo abogado, el Estado ha sentidc
necesidad de colocar dos, a fin de contraponer, a la natural parcialidad del defensor, una especie
parcialidad artificial, destinada a alimentar desinteresadamente la polémica, de la cual tiene nece:
dad el juez para sentirse por encima de elldstiem p. 129.
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del juzgador). Aquello es, obviamente, tanto 0 mas importante que estc
porque en el proceso existe control por el tribunal, a quien corresponde
finalmente, decidir. En cambio, en la averiguacion previa el Ministerio
Publico es 6rgano de decision.

El Ministerio Publico no ha de consignar o acusar a inocentes, ni po
dré abstenerse de hacerlo si se trata —a su juicio— de culpables (con
salvedad, ya mencionada, de la Ley Federal contra la Delincuencia Org:
nizada, que introduce el criterio de oportunidad). La expresion “presun:
to” o “probable” responsable tiene mas sentido para el juez que para ¢
Ministerio Publico. En el “juicio” que se desarrolla durante la averigua-
cion previa, el Ministerio Publiceesuelve que el indiciado es responsa-
ble. Asi ocurre psicolégicamente, pese a la forma que ha querido —col
razon— observar la ley.

En suma, el agenwdlo comprometéa busqueda de kerdad mate-
rial, finalidad del procedimiento penal que ante él se reéliza.institu-
cion a la que pertenece procura la aplicacion de la ley para que exis
justicia penaf? la hay lo mismo en la acusacion del culpable que en la
exoneracion del inocente. En caso de duda, el juez actia conforme
principio in dubio pro reo No asi el Ministerio Publico, que en este caso
se halla dominado por la tradicional preocupacion persecutoria de s
“representada”, la sociedad. Rige, pues, el principio in dubio pro societate
Esta conducta ofrece la ventaja, ademas, de que salva el caso para el
nocimiento del 6rgano jurisdiccional. Asi, en semejante hipotesis el Mi-
nisterio Publico no despliega sus funciones “parajurisdiccionales”, que
condicionan a fondo la resolucion del juzgador o la evitan de plano, sus
trayendo el tema a los tribunales.

61 Prevalece la “investigacion de la verdad efectiva, material, histérica”. Se trata de conocer
“la realidad de los acontecimientos que son el contenido de hecho del objeto del proceso”; esa ve
dad “debe aparecer integra, genuina, sin manipulaciones ni restricciones”. Florian, Higem@o;
tos de derecho procesal penad. de Leonardo Prieto Castro, Barcelona, Bosch, s/f, p. 59.

62 Claria-Olmedo habla de accién penal como poder, que es de naturaleza sustancial, “per
procesalmente proyectada en cuanto a su ejercicio”. Explica que “mientras el poder punitivo del Es
tado tiende al castigo del culpable y se ejercita administrativamente aun cuando con el control juri
diccional, el poder de accién persigue que la jurisdiccion, con un criterio imparcial, establezca si e
Estado debe o no hacer valer aquel poder punitivo en un caso concreto...; cuando el érgano del Es
do ejercita el poder de accién penal, pone frente a la jurisdiccion el interés social, el cual, en su form
mas general, se traduce en la persecucién del castigo para el verdadero culpable; pero el inocente
protegido también por el publico y autbnomo poder sustancial de accién geatdtlo de derecho
procesal penakit., t. I, pp. 299 y 300.
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XIl. SISTEMA DE PROCURACION DE JUSTICIA

En todo caso es necesario armonizar las acciones dirigidas a procur
y administrar justicia. Debieran ser “partes de un sistema”; por ende
apoyadas en la misma base y destinadas al mismo objetivo. Si esto
siempre necesario —para confeherenciay eficienciaa las tareas pu-
blicas y privadas—, es preciso acentuar el requerimiento cuando se trab
ja, como en México, en un régimen fedéfal.

Cada Estado de la Unién tiene atribuciones propias y autbnomas —
“soberanas”— en procuracion y administracion de justicia: sus leyes y
sus institucione® sélo condicionadas por los mandatos generales de |a
norma constitucional. Esta, que estipula para todos (garantias individue
les, estructura de los poderes formales, ciertas reglas de procedimientc
también dispone o permite la colaboracion entre las partes, indispensab
para mantener la unidad de la Republica. Asi sucede a propdésito de
validez de los actos publicos, registros y procedimientos judiciales, que

63 Se ha sugerido la unidad o, al menos, la uniformidad del derecho penal sustantivo. En cuant
al adjetivo,cfr. Alcala-ZamoraPanorama del derecho mexicano. Sintesis del derecho prpcésal
pp. 9-12, y Malo Camacho, Gusta¥@pnveniencia de la uniformacién del derecho de procedimien-
tos penales mexicanosléxico, 1962, pp. 96-98. La llamada “unificacion de las leyes orgéanicas del
Ministerio Pablico”, especificamente, fue examinada en el Segundo Congreso Nacional de Procure
dores (México, 1963). En favor se pronunciaron Fernandez Doblado, Luis, “Necesidad de unificar la:
leyes orgéanicas del Ministerio Publico en Méxic€rjminalia, afio XIX, nim. 8, 1963, p. 457, y
Toca Cangas, Amador, “Bases para uniformar las leyes organicas del Ministerio Publico del Distritc
y Territorios Federales y demas entidades federalesbjdem p. 449. Este autor propone que para
la uniformidad se tome como referencia el sistema seguido por la legislacion federal. Sobre la conve
niencia de “uniformar los criterios rectores de las diversas leyes del Ministerio Public&tanco
Guzman, Ricardo, “Uniformidad de las reglas relativas al Ministerio Publico en toda la Republica”,
El Foro, 1963, nim. 42, pp. 166-169. Esta cuestién se planted, asimismo, en la Reunién Nacional ¢
Procuradores, de 1986fr. Memoria de la Reunién Nacional de Procuradores Generales de Justi-
cia. 1986 México, Procuraduria General de la Republica, 1986 Coticlusiones y recomendacio-
nes pp. 181 y 187 y t. Il (ponencia “La uniformidad de las leyes del Ministerio Publico”, por Fer-
nando Garcia Barna), pp. 681y ss.

64 El Ministerio Publico no puede impugnar la sentencia de segunda instancia. En cambio, e
inculpado puede hacerlo mediante amparo directo. Asi resultan mejor atendidos los intereses del fis
—por el acceso de la autoridadcendaria—a la “revision fiscal”, ante la justicia federal que los
intereses de la sociedad a proposito de la seguridad y la justicia, caracteristicos de la materia per
Sefialando el mejor camino del porvenir, la fraccién Il del articulo 7 de la Ley de la Procuraduria
General de la Republica, de 1983, estipuld que la persecucion de los delitos del orden federal cor
prende: “Impugnacién en los términos que la ley prevenga, de las sentencias definitivas que caus
agravio a los intereses juridicos de la sociedad, cuya representacion corresponde al Ministerio Pub
co”. Se abrid, pues, la facultad de la institucion, pero no se establecio la via procesal para ejercerl
Cfr. Justicia y reformas legalgesit., p. 232.

DR © 2000.
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México


http://www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv
https://goo.gl/czyiX5

Este libro 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/czyiX5

REFLEXIONES SOBRE EL MINISTERIO PUBLICO 665

se ordena (articulo 121 de la Constitucidngualmente ocurre en la
concertacion para ejecutar penas privativas de libertad, que se permi
(articulo 18, tercer parrafmen).s6

Asi como existen jurisdicciones concurrente y auxiliar (de la justicia
comun a la federal) en materia de amparo, hay una jurisdiccion auxilia
para la primera etapa de la instruccion judicial penal: los tribunales de
fuero comun pueden recibir consignaciones por delitos de orden feder:
cometidos en otras entidades federadas, practicar diligencias urgentes
indispensables y resolver sobre la libertad provisional y la situacion juri-
dica del inculpado, mediante auto de formal prisién o de libertad por falte
de elementos para proceder.

En ese punto se manifiestancatacter unitariode la Republica —sin
perjuicio de las competencias material y territorial— grlaridad de las
garantias conectadas inmediatamente con la seguridad juridica (liberte
personal y definicion procesal), sobre aquellas vinculadas con la capac
dad objetiva en concreto del juzgador, la competencia, inclusive en lo re
ferente al “juez natural”.

Las atribuciones federales se trasladan a organismos locales en
caso, insuficientemente estudiado, de los menores de edad que infringe
leyes penales federales. En la actualidad existe un panorama dual en
justicia para menores. En el Distrito Federal, la Federacion y varias enti
dades se ha recibido, bajo el titulo de “garantista”, una corriente “penali
zadora”; en otras entidades persiste la corriente tutelar. El error estrib
—Ilo he manifestado en diversos articulos— en oponer lo tutelar a lo ga
rantista; la verdadera oposicion ocurre entre lo garantista y lo no garantis
ta, por una parte, y lo tutelar y lo penal, por la otra.

La colaboracion entre instituciones del Ministerio Publico puede
plantearse en diversos campos. Descuella el penal, en dos direcciones:
tervencion en averiguaciones previas, para auxiliar al Ministerio Publico
competente, y cooperacion en tareas de caracter juridico, técnico u org
nico: preparacién de normas, ayuda pericial, formacién de personal. D
este modo, la legislacion de 1983 puso las bases —juridicas y practicas-

65 Este precepto se halla dentro de las “normaciones complementarias de nuestro sistema fec
ral”, que dice Tena Ramirez. Las hay de tres categorias: “obligaciones positivas para los Estadt
miembros, prohibiciones para los mismos, y facultad de intervencion de los poderes centrales en I
Estados miembros'Derecho constitucional mexicarga. ed., México, Porrda, 1955, p. 171.

66 Cfr. mi estudio del tema el articulo 18 constitucional: prision preventiva, sistema peni-
tenciario, menores infractored/éxico, UNAM, 1967, pp. 53 y ss., legislaciéon penitenciaria y
correccional comentadavéxico, Cardenas Editor y Distribuidor, 1978, pp. 9-11, 59-64 y 253-267.
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para el desarrollo del “Sistema nacional de procuracion de jusficia”.
Hoy dia, este régimen se ha reconducido dentro del “ Sistema Nacional ¢
Seguridad Publica”, derivado de los péarrafos quinto y sexto del articulc
21 constitucional aportados por la reforma de 1993-1994.

En este mismo orden es preciso tomar en cuenta el régimen de conv
nios para auxilio procesal instituido por la misma reforma de 1993-1994
al articulo 119. Esta desafortunada modificacién constitucional sustituy¢
el principio de legalidad procesal penal —antes recogido en una ley d
extradicion interna, ciertamente envejecida— por un sistema de conve
nios entre autoridades ejecutivas.

No basta con el sistema nacional: ni el delito, ni otros procesos socia
les —de variada naturaleza—, se detienen en las fronteras. En un mun
de comunicacion intensa, de hombres y naciones interdependientes, es
gla la relacion entre Estados, no menos que entre individuos y grupos s
ciales. Esto trae consigo muchas previsiones y consecuencias juridica
ante todo, la reelaboracion del derecho internacional (tan mellado, sil
embargo, por actos de fuerza arrasadora, que lo atrasan varios siglos).
el orden juridico de gentes, cuyos sujetos fueron solamente los Estad
—V los seres humanos apenas como “subditos”, no como “hombres”
con valores propios—, han aparecido otros protagonistas. Es el caso de |
particulares, precisamente, en una version evolutiva y ambiciosa de los di
rechos humand8.También en el supuesto de corporaciones con enorme
influencia o alcance, social y econémico. Por esta via, la influenciay e
alcance llegan a ser politic#s.

El Ministerio Publico Federal no es ajeno a esta realidad de nuestr
mundo y de nuestro tiempo. No cumple funciones diplomaticas, cierta-
mente, pero tampoco puede ausentarse de una escena que interesa al d
cho nacional y al derecho de las naciones, en su conjunto. Aqui se sosti

67 Los primeros acuerdos de coordinacion entre la Federacion y los estados, acerca de procur
cién de justicia, se publicaron eniario Oficial de la Federaciordel 28 de agosto de 1984. Co-
rrespondieron a los estados de Baja California Sur, Coahuila, Chihuahua, Hidalgo, Michoacan, Nue
vo Ledn, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, Sinaloa, Tabasco, Tamaulipas y Yucatan. En este orden
cosas, tuvo destacada importancia el Acuerdo del 26 de julio de 1986, suscrito por los procurador
generales de Justicia de la Republica “para el establecimiento del sistema nacional de informacion
colaboracion interinstitucional”. Figura enN&emoria de la Reuniéon Nacional de Procuradores Ge-
nerales de Justicia. 1986it., t. |, pp. 209-218.

68 Me refiero a este punto éms derechos humanos y el derecho pepal ed., México, Mi-
guel Angel Porrta, Librero-Editor, 1988, pp. 53y ss.

69 Cfr. Friedmann, Wolfgand.a nueva estructura del derecho internacigriedd. de Agustin
Barcena, México, Trillas, 1967, pp. 259 y ss.
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ne, nuevamente, una abogacia del Estado. Por ello debiera concurrir a |
contiendas en que se compromete al Estado mismo, a la Federacion, de
que es representante judicial. No desplaza a otras autoridades, pero

debe ser desplazado en una representacion que la Ley Suprema le confie

Incumbe a la institucién del Ministerio Publico Federal, en este casc
s6lo por medio de su jefe, el procurador general, promover ante el Eje
cutivo los instrumentos de caracter internacional que estime necesaric
—convenios, tratados, acuerdos, declaraciones, etcétera—, en la matel
de su competencia. No queda incluida, pues, la suma de los temas q
México maneja en su trato con otras potencias. Sin embargo, es muy ar
plio el campo para el desempefio de la institucion, verbi gtatias las
cuestiones de colaboracién procesal y ejecutiva, en los diversos fuero
asimismo, las referentes a la investigacion de delitos. Aquéllo abarca |
extradicion y el asilo. En el primer caso, se brinda la colaboracion proce
sal de un pais a otro; en el segundo, se niega, por razones humanitaria;
de interés politico generalmente aceptadas: perseguidos politicos o re
giosos, principalmente.

La investigacion y persecucion de delitos con trascendencia o efecto
internacionales, se vincula al derecho penal internacional cuyo a&mbito e
todavia discutid® y a cuya construccion colabora notablemente el re-
ciente convenio para erigir un Tribunal Penal Internacional (Roma,
1998), ciertamente preferible a los tribunales especificos constituidos pc
el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, como son los corre
pondientes a crimenes de lesa humanidad en la antigua Yugoslavia y ¢
Ruanda. En alguna de sus acepciones, ese derecho penal internacional
corpora a la extradicion y al asilo.

En este punto hay que tomar en cuenta los términos actuales de
fenomenologia delictiva. Las comunicaciones favorecen el traslado d
delincuentes, que asi se sustraen a la accién de la justicia: o mismo re
ponsables de delitos “tradicionales” que de crimenes “modernos”. Tam
bién observemos que la evolucién del delito implica trascendencia territo
rial de la conducta ilicita y de sus consecuencias. A esto se alude cuan
se habla de delitos “transnacionales”. Hoy dia, ciertos comportamiento

70 Cfr. Scharzenberger, Georg, “The problem of an international criminal law”, en Mueller,

Gerhard O. W. y Wise, Edward M. (eds$nternational Criminal LawLondres, Fred B. Rothaman &

Co., N. J., Sweet & Maxwell Ltd., 1965, pp. 3 y ss., donde el autor se refiere a seis acepciones
proyecciones del derecho penal internacional; y Glaser, Stefan, “Le Droit international pénal et s:
codification”, Estudios juridicos. Homenaje al P. Julian PergBdbao, S. I., Universidad de Deus-

to, 1965, pp. 397y ss.
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irregulares pretenden abarcar una parte del mundo, o todo éste, si se [
diera. El crimen ya no es el drama entre dos sujetos bien identificados
vecinos. Pasé de la calle a la colonia, de ésta a la ciudad, luego a la n
cion y finalmente a la comunidad internacional. Hay ejemplos elocuentes
caracteristicos: la delincuencia contra la salud; también la delincuenci
economica; otras: trafico de personas y de armas, menoscabo de la pr
piedad intelectual, etcétefa.

El Ministerio Publico Federal y su auxiliar la Policia Judicial del mis-
mo fuero —ademas de los érganos que brindan auxilio en otros plano
del Estado: Ministerio Publico y Policia Judicial del fuero comun; esta
tltima puede tener otras denominaciones, prohijadas por la nueva reda
cion del articulo 21 constitucional— estan llamados a ser el “eslabon me
xicano” de esta cadena binacional, regional y mundial de lucha contra ¢
delito’2 Ha de ser esmerado, eficiente y vigoroso su trabajeincula
con la seguridad del paiso sélo frente a grupos delictivos, sino ante las
demandas y presiones de otros paises. La persecucion internacional
ciertos delitos, sefialadamente el narcotrafico, ya es un tema destacado
el trato entre los Estadés.

Es importante, a mi juicio, subrayar el esfuerzo por retener este asur
to dentro de limites razonables y admisibles, en forma que no se vulnel
—de golpe o paulatinamente— la soberania mexicana so pretexto —
con la razén, que pudiera parecer atendible— de la tarea compartida co
tra el delito. Por ello nuestro ordenamiento incorporo, bajo la vigencia de
la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica de 1983, aui
que en afio posterior a la expedicién de ésta (1987), lo que he llamac
una “clausula de reserva soberafa”.

71 Sobre la evolucion del delitofr. Los derechos humanos y el derecho peitalpp. 194 y ss.

72 En este rubro cobran importancia los instrumentos internacionales de colaboracion o asister
cia procesal. Para asuntos penales, México ha suscrito un tratado con Espafia, que abarca extradic
y asistencia procesal. Sobre esta Ultima materia, el 9 de diciembre de 1987 se suscribié un convelr
con Estados Unidos de América, aprobado por la Camara de SenBitmiesdficial de la Federa-
ciéndel 8 de enero de 1988).

73 Cfr. Narcotrafico. Un punto de vista mexicamit., pp. 79 y ss. Se ha fortalecido la accién
internacional en esta materia, a través de numerosos convenios multilaterales o bilaterales en los ¢
México es parte. Entre diciembre de 1988 y enero de 1989 fueron suscritos la Convencion de e
Naciones Unidas contra el trafico ilicito de estupefacientes y sustancias psicotropicas (Viena), del 2
de diciembre de 1988, y acuerdos bilaterales sobre esta materia con Estados Unidos de América,
23 de febrero de 1989; Venezuela, el 11 de julio; Guatemala, el 18 de agosto y Costa Rica, el 13
octubre. En enero de 1990, fue suscrito un acuerdo similar con Gran Bretafia. Posteriormente se h
agregado otros instrumentos similares.

74  Cfr. Narcotrafico. Un punto de vista mexicano, @p. 133, 139 y 140. La citada “clausula”,
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Queda claro que cualquier programa internacional en el que Méxicc
participe no puede aparejar desconocimiento o sustitucion de las funcic
nes de autoridad que en nuestro pais se hallan atribuidas, en exclusiva
los mexicanos. Tampoco se sujeta el pais a inspecciones, supervisione:s
juicios incompatibles con su calidad de Estado soberano, ni se admit
otro género de consecuencias que las estrictamente relacionadas con
programa correspondiente, como seria el retiro de aportaciones monet
rias para éste, pero no la obstruccion financiera o comercial, en genere
dirigida contra la naciobn mexicana.

Se previé que esa clausula constase en los instrumentos basicos de
programa de colaboracién. En el fondo, la “clausula de reserva soberane
obedece a razones idénticas o semejantes a las que determinaron la “cl:
sula Calvo”, que se incorpora en la documentacion de diversos actos jur
dicos en que intervienen o pueden intervenir extranjergs. trata, en
todo caso, de impedir —hasta donde el orden juridico internacional pued
hacerlo— excesos por parte de gobiernos foraneos.

XIll. EL AGENTE DELMINISTERIO PUBLICO

Obviamente, no he pretendido abordar en las lineas precedentes tod
las funciones del Ministerio Publico en el Estado y la sociedad contempo
raneos. Solo quise trazar un panorama Util para quienes pretenden servi
esa institucion, en el desempefio de su profesion juridicas. Ojala que |
dicho contribuya a medir la correspondencia entdetasion personay

incorporada como péarrafo final del articulo 90. de la Ley de la Procuraduria General de la Republic
de 1983, por adiciones del 2 de diciembre de 1D&#ip Oficial de la Federaciérlel 22 de diciem-

bre), estipulé: “Cualquier apoyo o colaboracion para la ejecucion de programas, debidamente autor
zados se entiende con reserva sobre evaluaciones o medidas que excedan la naturaleza de los prc
mas, otorguen autoridad a personas o entidades extranjeras en territorio mexicano, o involucre
consecuencias en materias ajenas al ambito especifico que cubre el programa respectivo. Esta rese
se consignara en los instrumentos que fijen las bases de dichos programas”.

75 La clausula Calvo se localiza en la fraccion | del articulo 27 constitucional. Dice que el Esta-
do podra conceder a los extranjeros el derecho de adquirir, en México, el dominio de tierras, aguas
sus accesiones y el de obtener concesiones para explotacién de minas o aguas, siempre que esos
quirentes “convengan ante la Secretaria de Relaciones en considerarse como nacionales respectc
dichos bienes y en no invocar por lo mismo la proteccion de sus gobiernos por lo que se refiere
aquéllos, bajo la pena, en caso de faltar al convenio, de perder, en beneficio de la nacién, los bier
que hubieren adquirido en virtud del mismEfr. Sepllveda, Césdberecho internacional publigo
3a. ed., México, Porrtia, 1968, pp. 205 y ss. Contra la intencion de esa clausula milita la recient
tendencia a “asegurar” las inversiones de los extranjeros.
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el requerimiento institucionalHabra que ponderar la vocacion, las apti-
tudes y la capacidad para el ejercicio de una tarea con las caracteristic
descritas. Por su parte, las instituciones de procuracion de justicia debe
atender, con el mayor escrupulo y la mas elevada prioridad, la seleccion
preparacion de quienes deseen ingresar a este servicio pfiblico.

Ciertamente hay diferencia entre el “tipo de persona” y el “tipo de
abogado” que hallaran campo propicio para su desarrollo humano y profe
sional en el Ministerio Publico, y aquellos otros que lo encontrardn en am
bitos distintos —igualmente valiosos—, como la judicatura, la repre-
sentacion juridica y el asesoramiento, el servicio a érganos publicos, |
investigacion o la catedra. Por supuesto, no hay fronteras tajantes ni “fat:
lidades vocacionales”. Se trata, solamente, de dirigir las fuerzas hacia dont
pueden ser mejor aprovechadas por la sociedad y por el propio interesado.

Quien desee ser agente del Ministerio Publico —no como “trabajo”,
sencillamente, sino como “misiénsu propia misién en la vijdancau-
zada mediante el ejercicio profesional— debe satisfacer los requisitos
condiciones de cualquier profesion juridica forense. En efecto, el agent
es, como hemos dicho, un abogado: de la ley, de la sociedad, del Estac
pero en fin de cuentas abogado que representa y preserva un interés ¢
no, del mas elevado rango.

Ese desempefio exigenplia informacion juridicapara el buen cum-
plimiento de la delicada, polifacética tarea que tiene a su cargo el agent
No es sélo —no debe serlo, ni tener esa “percepcion de si mismo”— ul
investigador de delitos, un criminalista, un policia. Mas all4 de su aptituc
para la indagacion —aunque es, efectivamente, un “instructor” del pro-
cedimiento, en sede administrativa—, ha de contar con la preparacion ju
ridica que ilumine y cifia su actividad investigadora: con fundamento,
proposito e instrumentos juridicos, estrictamente.

76 Este punto trascendental fue objeto de conclusiones y recomendaciones adoptadas en la Re
nién Nacional de Procuradores Generales de Justicia, de @®8Blemoria de la Reunion Nacio-
nal..., cit., t. I, pp. 179 y 180; 192-194. En el t. Il de la Memoria citada aparecen los estudios corres
pondientes, elaborados por Moisés Rodriguez Santillan, Oscar Amador Soto, Luis Trevifio Medranc
Roberto Tocavén Garcia, Luis Valdez Anguiano, Victor Manuel Piza Duarte, Raymundo Garcia, Jos!
Duran Hernandez, Sergio lvan Priego Medina y Gustavo Barreto Rangel (pp. 839 y ss.). El trabajo d
este autor refiere los objetivos y la experiencia, sobre el particular, del Instituto Nacional de Ciencia
Penales: “Seleccion, capacitacion y especializacion de los servidores publicos en la procuracion
justicia. Ministerio Publico, Policia Judicial, Servicios Periciales y otros auxiliares”, pp. 905 y ss.

77 Considera Aguilar y Maya que para realizar “la altisima misién del Ministerio Publico” se
“requieren hombres sanos, animados del mas alto espiritu de libertad, ecuanimidad y jDgiicia”.
nidad y funciones del Ministerio Publico Fedemhrev. cit, p. 48.
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En esta etapa, el agente debe tener formacién suficiente en disciplin
sociales —han de tenerla, en general, los juristas, para mantener vigen
su propia disciplina—, que le permita conocer el medio en el que actia
erigir la nueva circunstancia. Con ello dara sentido universal y dimensior
histérica a su abogacia cotidiana. Asi podra advertir las posibilidades d
la institucién y acomodar el paso —el de ella y el suyo— a las necesida
des emergentes. De este modo atenderd con eficiencia las tareas nove
sas del Ministerio Publico, y tendra participacion diligente y promotora
en programas de proteccién y desarrollo.

Si el Ministerio Publico posee —y seguira teniendo— atribuciones
clave en la justicia penal, estd obligada@hocimiento del delito y del
hombre No solamente derecho penal y procedimientos penales, que sue
len ser abstraccion y rutina —al menos bajo la perspectiva tradicional
dogmatica, que resume al crimen y al individuo en “tipos”, “formas” y
“exégesis”’—, sino otras ciencias indispensables. Asi sabréa el “por qué”
el “cdmo”, el “para qué” de su oficio. Ira mas alla de los preceptos, sin
abandonar, por supuesto, la observancia bienhechora de éstos.

La criminologia ensefiara al agente lo que no puede ignorar, si ama ¢
profesién y la cumple celosamente, acerca del desarrollo y las caracteri
ticas de la delincuencia hoy dia. Le informara sobre los medios de pre
vencion y reaccion juridica y social idoneos. Le ayudara a conocer al jus
ticiable —a través del “juicio juridico”, que no basta— y a comprometer
su talento y su tarea con esa otra dimension de la “verdad material” y co
ese otro “objetivo especifico” del proceso penal: la individualizacién de
la pena y la medida.

La individualizacion no obliga sélo al juez: también al agente y al defen-
sor. El abogado social tiene responsabilidad que atender en la defensa soc
ampliamente concebida. Por ello, la ley hizo explicito el deber que le incum
be en la fijacion de garantias para los fines de la libertad provisional, y el
el estudio del inculpado —ademas del examen de los hechos punibles,
participacion delictuosa y las normas aplicables al caso— dentro de la
conclusiones. En esta virtud, se involucra en la grave cuestion terminal de
proceso e inicio de la ejecucion, ambas manifestaciones de la justicia: ¢ qt
sancion? De tal suerte, el Ministerio Publico participa en el diagnéstico, e
pronostico y el tratamiento conducentes a la readaptacién ¥dgiadsto

78 Quiroz Cuar6n sugiere medidas para que el Ministerio Publico pueda conocer en la averigua
cién previa la personalidad del delincuente, con intervencion de técnicos auxiliares debidamente c:
pacitados para este propdsito: personal del laboratorio de criminalistica, médico-forense y agentes |
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se quiere del defensor, acaso excesivamente, no es posible pedir menos
titular de la pretension de justicia penal.

Todo lo que antecede —atribuciones, requisitos, preparacion— halle
sentido y nobleza en la conducta del agesueordinacion al derecho
Es undebery debe ser uneonviccién que se traduzca en actitud. Atafie
al agente, en forma especialclanstants et perpetua voluntas summ qui-
que tribuere Como perito en derecho, es capaz de hallar en la ley la
obligacion sustantiva: lo suyo de cada quien, que él reclamara en proct
racion de justicia; suyo del individuo, lo mismo la victima que el malhe-
chor; y suyo de la sociedad, que sélo actia por medio del Ministerio PU
blico y que, por ende, cifra en él su derecho y su esperanza. Com
servidor publico le incumbe ese otro deber, ya no sustantivo, sino instru
mental:voluntad firme y perseverant8olo asi correspondera a su enco-
mienda quien es llamado representante social, defensor de la legalida
parte de buena fe.

Con todo ello, el Ministerio Pablico har4 de su desempefio, verda:
deramente, edrs bonum et aequjue debiera ser, siempre, la profesion
juridica. Se constituir4 en un personaje central de la lucha por el derech
—Ila mas cotidiana, la mas necesaria de las tareas— que propuso Rodol
Ihering7®

la Policia JudicialCfr. “EI Ministerio Publico y el estudio del delincuent€riminalia, afio XXIX,

nam. 9, 1963, pp. 655y ss. Luis Gerardo Gabaldon subraya la necesidad de examen sobre la persc
lidad del inculpado, para dictar sentencia. Sefiala que esto s6lo corresponde al juez en el proce
penal, “quien dirige la labor de los expertos e indica los limites dentro de los que es licito explorar :
estructura mental del imputado. Los funcionarios de Policia Judicial deben estar excluidos de es
pericia en forma absoluta'La pericia sobre la personalidad del imputaddérida, Venezuela,
CEMPEC, 1976, p. 97.

79 lhering se refiere al individuo y a la nacion, pero cuanto dice puede —debe— ser aplicado ¢
la magistratura del Ministerio Puablico. El jurista aleman advierte que “la lucha no es... un elementc
extrafio al derecho, antes bien es una parte integrante de su naturaleza y una condicién de su idea..
derecho no es una idea légica, sino una idea de fuerza; he ahi por qué la justicia, que sostiene en |
mano la balanza donde pesa el derecho, sostiene en la otra la espada que sirve para hacerle efec
La espada, sin la balanza, es la fuerza bruta, y la balanza sin la espada, es el derecho en su impo
cia...La lucha por el derechdrad. de Adolfo Posada, México, Porrda, 1982, pp. 2 y 3. Esta idea de
fuerza ejecutiva se halla en la raiz etimol6gica del Ministerio Pulsieaus Pero la fuerza ha de
servir al derecho, que es lo que se quiere al hacer del Ministerio Publico representante de la le
promotor de la juridicidad.
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