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1694 INGRID BRENA

En cuanto al enjuiciamiento civil, las funciones desarrolladas por
el Ministerio Publico en Francia, Espafia y, después, en nuestro pais,
se limitaron a la proteccién de ciertag clases de individuos, viudas,
ausentes o incapaces y a la vigilancia del cumplimiento de la ley. En
México, esta funcién pudo ser cumplida mas cabalmente cuando se

otorgé al Ministerio Piblico autonomia con respecto del poder judicial
en 1900,

V1. LEGISLACION ACTUAL

El articulo 102 de la Constitucién establece las atribuciones del Mi-
nisterio Publico federal, al que por razones de competencia no le co-
rresponde intervenir en materia civil. En el Distrito Federal en cambio,
con fundamento en el articulo 73, frac. VI, de la Constitucién la Ley
Organica de la Procuraduria General de Justicia, el Cédigo Civil y
el Cédigo de Procedimientos civiles para el Distrito Federal, sefialan
las atribuciones del Ministerio Publico en materia civil (legislacion
similar existe en las demas entidades federativas).

La Ley Organica de la Procuraduria General de Justicia del Distrito
Federal dispone en sus articulos 17 frac. XIII y 2¢ frac. XXII, que
corresponde al Ministerio Publico intervenir, en los términos de la
ley, en la proteccién de los incapaces y en los procedimientos del orden
civil y familiar que se ventilen ante los tribunales respectivos a través
de los agentes del Ministerio Ptblico adscritos al ramo penal, civil y
familiar,

Los articulos 36 y 37 del mismo articulado ordenan a los agentes
del Ministerio Publico la intervencién que las leyes y reglamentos les
sefialen, debiendo poner especial cuidado en la protecciéon de incapa-
ces, asi como en el debido tramite y resolucién de las cuestiones civiles
y las concernientes al régimen de la familia. De conformidad con estos
articulos, los agentes del Ministerio Publico tienen obligacién de infor-
mar de su intervencitn al Director General de Contro] de Procesos, para
que éste decida la forma de actuar del Ministerio Publico; asimismo, de-
ben poner en conocimiento de la Direccién las irregularidades que
adviertan en el juzgado o sala de su adscripcion.

El Cédigo civil para el Distrito Federal prevée la intervencién del
Ministerio Publico en cuestiones relativas al registro civil, a la nulidad
del matrimonio, alimentos, adopcién, patria potestad, tutela, filiacién,
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patrimonio de familia, sucesiones, algunos de cuyos aspectos analiza-
remos mas tarde.®

El Cédigo de Procedimientos Civiles de esta misma entidad dispone
en sus articulos 48, 165, 166 y 675 que el Ministerio Publico represente
al ausente, a los menores y a los incapaces; asimismo, que interven-
ga en actuaciones judiciales que afecten derechos de familia y en los
juicios de divorcio voluntario.

VII. FuncidN PrROCESAL DEL MinisTERIO P3OBLICO EN MATERIA CIVIL

;Cual es la funcién del Ministerio Piblico en el enjuiciamiento civil?
Interviene de dos maneras: como parte principal, —vya sea como actor
o demandado— o como tercero en calidad de opinante social, o si se
prefiere, como ''requiriente” o “interviniente” para usar las palabras
de Santiago Ofiate.’

1. Ef Ministerio Publico como organo requiriente o accionante

En este caracter, el Ministerio Piblico realiza los actos de impulso
procesal establecidos en la ley. El Ministerio Piblico no goza de dis-
crecionalidad necesaria para decidir su intervenciéon en los casos con-
cretos, discrecionalidad de la que gozan, por ejemplo, el Ministerio
Puablico francés o la prokuratura soviética. ''La intervencién del Mi-
niteric Piblico —sefiala Santiago Ofiate— no es de tipo general o
abstracto, su legitimacion se encuentra circunscrita a las hipétesis pre-~
vistas por la ley”.*® La falta de discrecionalidad del Ministerio Pablico
para decidir su intervencién limita de forma determinante Ja funcién
tutelar que supuestamente debe realizar.

La funcién del Ministerio Pablico como érgano accionante, se obser-
va claramente en su participacién en los litigios que versan sobre la
nulidad del matrimonio. Los articulos 242, 243, 244, 248 y 249 del
Cadigo Civil disponen que el Ministerio Pablico puede ejercitar la ac-
cién de nulidad de matrimonio. Pero ;qué tipo de interés protege el
Ministerio Pablico cuando ejercita una accién de nulidad de matrimo-

8 Vid., articulos 53, 242, 243, 244. 248, 249, 315, 368, 380, 381, 397, 398, 405,
4F2?j, 4917, 504, 506, 507, 522, 533, 543, 730, 734, 745. Codigo Civil para el Distrito

ederal.

? Vid., “El Ministerio Pablico en el proceso civil mexicano” en Comunicaciones
mexicanas, Instituto de Investigaciones Juridicas, IX Congreso Internacional de Dere-
cho Comparado en Teheran 1974, México, 1977, p. 64.

10 Vid., El Minisferio Publico en México, p. 64.
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nio? Su intervencién puede basarse en la existencia de un matrimonio
anterior, en el parentesco por consanguinidad de los cényuges o por
¢l atentado contra la vida de un cényuge para casarse con el que queda
libre, Es claro que si los conyuges no inician el juicio, es que no tienen
interés en la declaracion de nulidad del matrimonio, de ahi que la fun-
cién del Ministerio Puablico no sea la proteccién de los intereses de los
conyuges. Tal vez proteja otros intereses privados, pero se advierte
facilmente que con esta intervencién se busca la proteccion del interés
de la colectividad, interés en que no subsista un caso de bigamia, en
que no se casen parientes entre si y en que el autor de un hecho ilicito
no se beneficie del mismo.

Existen otros ejemplos en los cuales el Ministerio Pablico actita como
érgano accionante: el articulo 368 faculta al Ministerio Pablico a opo-
nerse al reconocimiento de un menor cuando se efectie en su perjuicio,
E! articulo 422 de! mismo Cédigo dispone que cuando llegue a cono-
cimiento de los Consejos Locales de Tutela que las personas a quienes
incumbe la obligacién de educar a sus hijos, no lo hacen, lo pondran
en conocimiento del Ministerio Publico para que éste promueva lo que
corresponda, El mismo ordenamiento en su articulo 507 faculta al Mi-
nisterio Pablico a promover la remocién de los tutores, en los casos
que el propio cédigo establece.

Si bien en estos ejemplos el Ministerio Publico protege un interés
privado, referido a un individuo concreto (el menor), al hacerlo tam-
bién protege el interés de un grupo, los “menores” y el de la sociedad:
interés en que sus menores estén convenientemente amparados contra
aquellos que pretendan causarles un perjuicio o no cumplan con sus
obligaciones para con ellos. El articulo 734 del Codigo Civil autoriza
al Ministerio Pablico a exigir judicialmente que se constituya el pa-
trimonio de familia. En este caso, se protege en concreto, el interés
de un grupo familiar, pero también el interés de la colectividad: el de
proporcionar proteccién a la familia.

2. El Ministerio Puablico como érgano interviniente

Como ya sefialamos, ademas de la actividad directa o accionante, el
Ministerio Publico participa en causas civiles como un érgano de con-
sulta, realizando funciones dictaminadoras. Existe un &rea extensa de
cuestiones consideradas de interés privado, donde en caso de contro-
versia, se deja exclusivamente a los particulares la carga de defender
sus intereses. Sin embargo, cuando el area o el tipo de controversia esta
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“marcada” legalmente en el interés publico, interviene el Ministerio
Publico expresando su opinién, defendiendo intereses del orden social,
de la comunidad en su conjunto.

Las actividades del Ministerio Piiblico en su caracter de 6rgano in-
terviniente son miltiples. Las mas significativas se presentan en rela-
cién con los procesos y procedimientos en que se afectan relaciones
familiares, tales como la aprobacién o rechazo de los convenios de di-
vorcio voluntario, la consulta respecto de un tutor dativo, el dictamen
sobre adopcion, la opinién en caso de extincidn del patrimonio de
familia. Basten estos ejemplos para mostrar la intervencién del Minis-
terio Publico en calidad de érgano consultivo,

3. El Ministerio Pablico como guardian de la legalidad

Otra de las funciones que realiza el Ministerio Piblico es la super-~
visién de la observancia de la ley en los procesos. A esta funcién, sin
embargo, no se le concede la importancia que se reconoce al Ministerio
Piblico Francés, o a la prokuratura soviética. Segin quedé estable-
cido en el breve recorrido histérico que presentamos, desde el México
colonial los promotores o procuradores fiscales vigilaban “la buena
marcha de la administracién de justicia”. En la exposicién de motivos
de la Ley Organica del Ministerio Piblico para el Distrito Federal de
1903, se express que dicho instituto era el representante de la socie-
dad ante los tribunales “para reclamar el cumplimiento de la ley y el
restablecimiento del orden social cuando ha sufrido un quebranto™.

De conformidad con los articulos 36 y 37 de Ley Organica de la
Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, el Ministerio
Piablico debe de cuidar el debido tramite y resolucién de cuestiones
civiles y familiares, poniendo en conocimiento del Director General -
de Control de Procesos las irreqularidades que adviertan en el juzgado
o sala de su adscripcién, para que este pueda controlar o dividir el
curso de la actuacién del Ministerio Piblico. En esta amplisima facui-
tad discrecional algunos autores encuentran la funcién de la tutela
de la legalidad al supervisar la buena marcha y despacho de los nego-
cios que se tramiten en los tribunales.

11 Hn este sentido, véase: Fernandez del Castillo, Javier, "El Ministerio Publico™
en Revista Investigaciones Juridicas, México, tomo I, afio 8, ndim. 8, Escuela Libre
de Derecho, 1984, p. 465.
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VIII, OBSERVACIONES CRITICAS A LA INSTITUCION

En cuanto a la proteccién de intereses se refiere, el Ministerio Pi-
blico realiza una importante funcién social, que es la sintesis de los
intereses privados y ptblicos. El Ministerio Piablico vela por los inte-
reses particulares de aquellos que por alguna circunstancia no estan
en situacidn de defenderse (vgr. ausentes, incapaces o desvalidos),
pero, con ello defiende igualmente un interés general. Su actividad
muestra que puede defenderse un interés general al defenderse un
interés privado.

Algunos autores, atendiendo a la actividad desarrollada por el insti-
tuto en México, someten al Ministerio Piblico a fuertes criticas: Fix-
Zamudio ha denunciado en diversos foros la deficiente intervencion
procesal del Ministerio Piiblico como representante social y su limitada
actividad en la practica. En este ambito, sefiala Fix, el Ministerio
Piblico “ha adoptado una actitud pasiva e incluso indiferente.”” En
cuanto a sus atribuciones consultivas, éstas, —sigue diciendo Fix—,
significan “'un mero tramite al cual los jueces conceden escasa impor-
tancia, entre otras consideraciones, por su superficialidad, y el hecho
de que la ley no les otorgue un caracter vinculante” 2

Las anteriores consideraciones nos llevan a plantear el problema
de la eficiencia e idoneidad del Ministerio Pablico en la defensa de
ciertos intereses en el enjuiciamiento civil. El Ministerio Publico ha
sido considerado habitualmente como el método institucional para ase-
gurar que el interés piiblico, el interés de la colectividad o el interés
general esten adecuadamente representados en los enjuiciamientos
civiles.?

La intervencién del Ministerio Piblico en el procedimiento civil
y pendl como representante social se justifican doctrinalmente afir-
mando que constituye el 6rgano encargado de proteger el interés
ptblico. Pero jcual es ese interés piblico que representa o defiende
¢l Ministerio Piblico? Santiago Ofiate sefiala que el interés publico
constituye una "'nocién vacia” o, por lo menos, un concepto de uso
alternativo.** Esto no significa que dicha nocién no pueda ser caracteri-
zada, sino simplemente que el interés publico no puede ser determinado
a priori. No existe un interés publico en si, siempre publico, sino sélo

12 Vid “Ministerio Publico” en Diccionario Juridico Mexicano. 1.1]., UNAM,
t. V, 1984

13 Cappelletti, Mauro, Public Interest Porties, cit., p. 2.

1# Vid., “El Ministerio Piiblico en el proceso civil mexicano”, cif.
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el interés piblico juridicamente establecido, cuando cierta pretensian.
urgencia o necesidad es considerada por los érganos especificos {vgr.
el legislador), como teniendo interés ptblico que afecta a la comuni-
dad en su conjunto. Por supuesto, en el caso de las intervenciones
del Ministerio Publico es el propio legislador quien establece el interés
ptiblico de determinada actividad. En este mismo sentido, Ofate expli-
ca que para determinar la relacién entre el interés piblico y la inter-
vencion del Ministerio Publico en el enjuiciamiento civil se dispone
de dos métodos: (1) sefialar los intereses concretos que con su inter-
vencién promueve el Ministerio Pablico y aplicar a los mismos el
predicade de "interés piiblico” v (2) aplicar a los intereses promovidos
por el Ministerio Publico el predicado “de interés piblico” tomando
en cuenta las necesidades sociales que en todo proceso necesariamente
se manifiestan.!®

Cappelletti por su parte, sostiene que el problema social de la repre-
sentacion de intereses individuales en el enjuiciamiento civil va mas
alla de la dicotomia “publica y privada”, la cual no refleja la amplia
gama de intereses que existen: individuales, de grupo, colectivos, nacio-
nales, supracionales, etcétera,’® que esta representacién supone.

IX. ALTERNATIVAS PARA LA PROTECCION DE ESTOS INTERESES

1. El problema

La ineficiencia del Ministerio Piiblico en la representacién de los dis-
tintos tipos de intereses de las sociedades modernas ha quedado mani-
fista desde hace tiempo. Por ello, se han avanzado variadas respuestas
al problema. Mauro Cappelletti, después de un amplio analisis compa-
rativo sobre esta cuestién, llega a la conclusién de que, ademas del
Ministerio Piblico francés y sus derivados, la prokuratura soviética
y el Afforney General (al cual identifica con los otros institutos porque
dependen del gobierno}, existen otras soluciones al problema de la
representacién de los intereses piblicos, particulares o de grupos
en el proceso civil; Private Attorney General, el Relator Class y orga-
nismos gubernamentales, asi como grupos de particulares organizados.

15 Vid., "El Ministerio Pdblico en el proceso civil mexicana”, cit, p. 67.
18 Vid,, Public Interest Porties, cif., p. 22.
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2. La prokuratura

La institucién soviética, derivada del Ministerio Publico francés,
como su modelo, interviene cuando asi lo decide, supervisando la ob-
servancia de la ley. No obstante, su genealogia, en cuanto a su funcio-
namiento, la profuratura presenta diferencias radicales con respecto a
los modelos occidentales. En el sistema socialista, los asuntos civiles
siempre presuponen un interés piblico y uno social cuya proteccion
o representaciéon no puede quedar a la iniciativa particular. El procu-
rador general, directamente y a través de los procuradores a él subor-
dinados, vigila la legalidad de los procedimiento. En caso necesario, el
procurador debe tomar las medidas necesarias para terminar con las
infracciones a la ley,

3. Attorney General

Estados Unidos, Canada, Australia y otros paises pertenecientes
a la familia del Common Law, tienen como homélogo del Ministerio
Puablico y de la prokuratura soviética, a la institucién conocida como
Attorney General. El papel de este instituto est4, sin embargo, restrin-
gido a una esporadica presencia como amicus curiae en aquellos juicios
en los cuales se pueda identificar un interés nacional. Aparece sélo
de vez en cuando, por propia iniciativa o por requerimiento judicial,
para alegar y presentar pruebas, Su posicién en el juicio es de uno o
de otro lado del litigio, esto es, como una terceria coadyuvante. En
principio, tiene capacidad para intervenir en los juicios como represen-
tante de la Corona o como representante de un vagamente definido
interés piiblico, sin embargo, su participacién en este tipo de asuntos
es muy poco frecuente. Los dos funcionamientos principales del Attor-
ney General son ser consejero juridico de la Corona o del ejecutivo,
y ejerce la persecucién penal.

4. Organismos gubernamentales

Otra respuesta al problema , ha sido el establecimiento de organismos
gubernamentales especializados en la proteccién de ciertos intereses.
Las sociedades han desarroliado necesidades tan particulares o téc~
nicas que el Ministerio Puiblico o los érganos homélogos resultan ina-
decuados para protegerlos. Este hecho claramente impide al Ministerio
Puablico representar adecuadamente este tipo de intereses. Para remediar
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esta situacién han proliferado oficinas especializadas separadas del
Ministerio Publico, por ejemplo: el Child Welfare Committee, en
Suecia, la Finanzaprokuratura, en Austria; el Ombusman, en Escandi-
navia; etcétera, para citar ejemplos de la defensa de intereses especia-
lizados, menores, finanzas y demas.

Cappelletti considera un defecto de estos organismos la tendencia a
asumir una psicologia burocratica y adaptar la estructura jerarquica
propia del sector pablico. Esto hace que sus intervenciones sean rigidas
y centralizadas. Esta actitud se describe perfectamente en las palabras
de Pietro Veri, quien dice de ellas: “les derniers qui voyent clair les
interés de la société sont pour l'ordinaire ceux qui sont payés pour les
voir”',

X. VARIACIONES AL ESQUEMA TiPICO DEL PROCESO

A través de la Class action, uno o méas miembros de un grupo (clase)
estan facultados para accionar en juicio en defensa de todo el grupo
que tiene un interés comin con el que actia. Este sistema fue instaurado
por la jurisprudencia estadounidense desde hace tiempo, Hay autores
que encuentran los antecedentes de la institucién en el "Bill of peace”
de la justicia inglesa, que se concedia en los juicios de “equity”, para
evitar la proliferacién de pleitos idénticos.’’

Se persigue, como finalidad practica, evitar multiplicidad de litigios,
pero simultaneamente se atiende al interés de las propias partes.

La regla 23 (a) de la “Federal Rules of Civil Procedure” exige los.
siguientes requisitos para el ejercicio de la Class action: a) un grupo
numeroso de personas que haga impractica la separacién del litigio;.
b) una reclamacidn tipica, esto es, la pretension de una situacién juri-
dica comtn a los integrantes de la “clase” y ¢) que los que se presenten
manifiesten una adecuada representacién.®

Los paises del Common Law admiten instituciones similares. EI
Relator Actor, es un particular autorizado por el Attorney General
que representa un interés general en juicio. A las asociaciones para la
defensa del public interest se les reconoce legitimacién para actuar
procesalmente en defensa no sélo de sus miembros, sinc de otros con
idéntico interés.'®

17 Vescovi, Enrique, "Proteccién de intereses colectivos v del consumidor” en
Revista de la Facultad de Derecho, México, t. XXXIV, TUNAM, 1984, p. 584.

18 Vescovi, Enrique, idem., p. 584.

18 Vid, “La funcién constitucional del Ministerio Pablico”, cif., p. 191,
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XI. ConcrLusiONES

Habitualmente se sostiene que el Ministerio Publico es la instancia
que asegura gque el interés piiblico esté representado en los juicios
civiles. El objeto de este estudio ha sido precisamente determinar el
alcance de la intervencion de] Ministerio Piiblico en los procedimientos
civiles en que se ventilen asuntos de la familia.

El breve recorrido histérico sobre el desarrollo del instituto y el
somero analisis de sus rasgos y funciones caracteristicas, nos han
permitido entender la falta de idoneidad del Ministerio Publico para
la tutela de los intereses de la familia o de sus miembros.

En particular, la falta de discrecionalidad para decidir su intervencién
en los asuntos del orden familiar como érgano accionante, asi como
la burocratizacién de sus actividades como érgano interviniente y el
franco incumplimiento de sus funciones come vigilante de la ley, hacen
a este 6rgano altamente ineficaz e inapropiado para defender los inte-
reses del grupo familiar.

La ineficacia del Ministerio Pablico en lo que se refiere a su funcién
tutelar no es exclusiva de nuestre pais. De ahi que otros sistemas juridi-
cos hayan buscado alternativas para la defensa de intereses de cierto
tipo.

Una prokuratura con amplias facultades es la respuesta soviética;
el Attorney General, las Class actions y sus diversas modalidades y
variaciones son las soluciones planteadas por los paises del Common
Law. Los organismos gubernamentales especializados que no pertenecen
a ningin sistema en especial constituyen otra alternativa.

En nuestro pais, la ignorancia, las precarias condiciones civicas y
econdmicas, aunados a la falta de conciencia cindadana suficientemente
solida, impiden la unién de los particulares en defensa de sus intere-
ses. Por lo anterior y no obstante, las criticas que se han dirigido a
los organismos gubernamentales, personalmente creo que éstos consti-
tuyen la respuesta adecuada para la defensa y representacion de los
intereses del grupo familiar, Esta conclusién es compatible con la de
Fix-Zamudio en el sentido de que las funciones del Ministerio Pablico
deben limitarse a su intervencién en el proceso penal, dejando para
otros organismos mas idéneos, por ejemplo, un instituto integrado con
especialistas en materia familiar, la representacion y defensa de los
intereses de ese grupo social.
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