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CAPITULO SEGUNDO

LA INSTITUCION DEL MINISTERIO PUBLICO
Y SU CARACTER DE REPRESENTANTE SOCIAL.
UNA REVALORACION*

I. INTRODUCCION

1. El tema del Ministerio Publico ha provocado siempre agudas polén
cas sobre su naturaleza, funciones y organizacion, ya que se config
como una institucion que asume numerosas modalidades en los diver
sistemas juridicos, aun cuando el aspecto que puede considerarse co
a todos ellos, es esencialmente su actividad de investigacion y de pel
cucion de las actividades delictivas y su actuacion en el proceso penal.

2. Como se trata de una materia sumamente compleja, en este caf
lo intentaremos dilucidar de manera breve la situacion actual del Minist
rio Publico mexicano, asi como la revaloracion de que ha sido objeto
las mas recientes reformas legislativas, algunas de caracter constitucio
y que afectan el alcance de sus actividades, particularmente en mat
penal, aun cuando no debemos olvidar que se ha cuestionado tambiél
organizacion, que recientemente ha experimentado en numerosas legi
ciones y, particularmente en Latinoamérica, una revision profunda de
estructura y funcionamiento.

3. Si bien el examen del Ministerio Publico mexicano se aborda ¢
manera predominante en los tratados y manuales de derecho procesa
nal y, eventualmente, en los estudios sobre el proceso civil y el derec
de amparo, la doctrina también ha elaborado algunas monografias en
cuales se aportan reflexiones que deben considerarse significativas sc
la materia y que pueden servir de base para analizar, desde perspec
actuales, los principios tradicionales que han regido la institucién a par
de los articulos 21 y 102 de la Constitucién de 1917.

* Publicado en la obra colectiMaa procuracion de justicia. Problemas, retos y perpectivas,
México, Procuraduria General de la Republica, 1993, pp. 265-319.
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4. Podemos citar al respecto las monografias clasicas de José Agu
y Maya,El Ministerio Publico federal en el nuevo régimen, (México, Polis,
1942); los elaborados por Luis Cabrera y Emilio Portes Gil en el Congr:
so Juridico Mexicano de 1932, contenidos en el INigion constitucional
del procurador general de la Republic@n un prélogo erudito de Alfonso
Noriega Cantl, reimpreso en varias ocasiones a partir del publicado |
Ediciones Botas, México, 1932 y 1963, asi como el cuidadoso estudio ©
distinguido jurista y constituyente de Querétaro Paulino Machoro Na
vaes,El Ministerio Publico, la intervencion de tercero en el procedimientc
penal y la obligacién de consignar segun la Constitydiitéxico, Acade-
mia de Jurisprudencia y Legislacion correspondiente a la Real de Madr
1941, reimpreso por la Comision Nacional de Derechos Humanos, Méx
co, 1991). Recientemente destacan los estudios de Juventino V. Ehstro
Ministerio Publico enMéxico. Funciones y disfuncion€&. ed., México,
Porrda, 1990)La procuracion de la justicia federaMéxico, Porria, 1993;
Miguel Angel Castillo Soberanei| monopolio del ejercicio de la accién
penal del Ministerio Publico en Méxioéxico, UNAM, 1992), y Nicolas
Martinez Cerdak-unciones del Ministerio Publico federaiéxico, Institu-
to de Investigaciones Juridicas Ricardo Couto, 1993.

5. Es necesario continuar dichos andlisis cada vez con mayor rig
con el objeto de establecer los lineamientos de una verdadera actual
cion, tanto organica como funcional e inclusive procesal, de la cual ya
han dado los primeros pasos con las reformas de 1991 y 1992 a los c«
gos procesales penales federal y del Distrito, asi como las recientes me
ficaciones constitucionales a los articulos 16, 19 y 20 entre otros, de nus
tra ley suprema, publicadas en septiembre de 1993, todo ello con el obj
de lograr un verdadero equilibrio, por otra parte muy dificil de obtene
entre los derechos de seguridad que exige la sociedad, los relativos a
victimas y los que corresponden a los inculpados, pues la dimensién e
gerada de cualquiera de ellos puede producir consecuencias desfavora
en la procuracion de justicia en nuestro pais.

[I. CONCEPTO GENERICO DEIMINISTERIO PUBLICO
EN LA ACTUALIDAD

6. Como un punto de partida para este sencillo ensayo debemos ¢
borar un concepto del Ministerio Publico, pues generalmente se le ider
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fica exclusivamente como érgano represivo y se olvidan otras funcion
de representacion social que tiene encomendadas.

7. Estamos concientes de las dificultades para precisar la naturaleza ©
institucion, que a cada momento parece escaparsenos de las manos, as
cuando pretendemos efectuar un analisis s6lo de caracter preliminar. En pri
término podemos observar que se encuadra al Ministerio Publico de dive
manera, pues en tanto que predomina por la influencia francesa y angloan
cana su adscripcion al ejecutivo, por el contrario, de acuerdo con la tradic
histérica de caracter hispanico varios paises latinoamericanos han situado :
llamados fiscales o promotores fiscales como auxiliares de los tribunales ju
ciales, y ademds se observa una tendencia creciente y vigorosa para coloc
Ministerio Publico dentro del Poder Judicial 0 como organismo independien
de acuerdo con el ejemplo italiano posterior a la Constitucién de 1948; en ta
gue el equivalente en los paises socialistas, (de los que en la actualidad qu
pocos, entre ellos la Republica de Cuba en nuestra region) y que se cor
como Procuratura o Fiscalia, depende, como todos los organismos publi
del cuerpo legislativo considerado como érgano supremo del E&tado.

8. No constituye, por tanto, un criterio de orientacion tomar en cuen
esa integracion del Ministerio Publico en un determinado 6rgano del p
der, sino que deben analizarse sus atribuciones esenciales, ya que sol
esa manera puede llegarse a una definicién.

9. En primer término es conveniente hacer referencia a los poderes
caracter procesal del Ministerio Pablico, que en nuestro concepto son
significativos, y que en esencia se traducen en la investigacién de los
litos, en el ejercicio de la accion penal y en la representacion de deter:
nados intereses juridicos que requieren de proteccion especial en otras
mas de enjuiciamiento.

10. De estas facultades, las méas estudiadas son las que se refieren
intervencion del Ministerio Puablico en el proceso penal, no obstante
cual existe un verdadero desconcierto tanto en la doctrina como en la ju
prudencia sobre su situacion dentro de la relacion juridico procesal, pt
en tanto que algunos autores estiman gue se trata s6lo de un sujeto pr
sal de caracter imparci# otros afirman que actia como verdadera parte

173 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “La funcion constitucional del Ministerio PublicBémas y pro-
blemas de la administracién de justicia en Méxa, ed., México, UNAM-Miguel Angel Porrua,
1985, pp. 95-99. El articulo citado constituye el primer capitulo de este libro.

174 Cfr. Fairén Guillén, Victor, “La reorganizacion del Ministerio fiscal espadpl’cit, nota 33,
pp. 485-498.
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si bien su interés juridico no es personal sino institucional y por ello ¢
calidad de parte es formal o procé3al.

11. Sin embargo, no siempre la actuacion del Ministerio Publico ¢
apoya en principios técnicos, ya que en ocasiones tiene su base en
decision politica del legislador, segun se elija entre el sistema predor
nantemente acusatorio, cuyo ejemplo extremo lo descubrimos en el or
namiento inglés, en el cual se carece todavia en la actualidad de un ve
dero Ministerio Publicd’8 o bien se sigue el régimen mixto, que es el que
tiene mayor significado en los ordenamientos de Europa Continental,
los cuales se afilia el mexicano, si se toma en cuenta, ademas, que el
tema propiamente inquisitivo conserva solo un interés hist8fico.

12. Consideramos que en un sistema mixto bien orientado, el Mini
terio Publico es una verdadera parte dentro del proceso penal, y por
mismo no debe tener la facultad de decidir sobre el resultado del ejerci
de la accion penal, ya que corresponde o debe corresponder soélo al ju:
dor la resolucion sobre la responsabilidad del acusado, pues de lo con
rio equivale a que el propio Ministerio Publico pueda disponer del cont
nido del proces&’®

13. Una situacion distinta es la intervencion del Ministerio Publico e
otros ambitos de enjuiciamiento, particularmente en el civil, en el cual |
hace generalmente en defensa de los menores, de los incapacitados
otros intereses juridicos que se consideran merecedores de una tutele
pecial, como los relativos a la familia y al estado civil de las personas,
gque en esos supuestos la participacion del Ministerio Publico puede asu
diversas posturas, es decir como parte principal, subsidiaria o acE@soria.

4. De lo brevemente expuesto podemos concluir que la situacic
procesal del Ministerio Publico en el enjuiciamiento penal, que es el m
importante en cuanto a su intervencion, se traduce en la configuracion
una parte acusadora, asi sea considerada como formal o procesal, en 1
que en otras ramas procesales puede actuar como parte principal o st
diaria, o bien como un simple auxiliar o asesor del juzgador, todo lo cu
implica que estas atribuciones puedan calificarse gadiciales lo que

175 Cfr. Alcala-Zamora y Castillo, “El antagonismo juzgador-parigs. cit.,nota 10, pp. 307-309.

176 Cfr. David, Renél e droit anglaisop. cit.,nota 37, pp. 445-465.

177 Cfr. Garcia Ramirez, SergiGurso de derecho procesal penal, op. aibta 10, pp. 95-100.

178 Cfr. Alcala-Zamora y Castillo, Niceto, “El antagonismo juzgador-partgs”gcit, nota 10,
t. 1, p. 309.

179 Cfr. Carnelutti, Francescipstituciones de derecho procesal cigp. cit.,nota 40, pp. 306
y 307.
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no significa que deban confundirse con las propianjariseliccionales
gue sélo corresponden al juzgador, ya que en todo caso, el Minister
como organismo publico, colabora con el juzgador para la resolucién
las controversias juridicas. Desde este punto de vista los integrantes d
institucion deben estimarse corfumcionarios judicialego segun la ter-
minologia francesa, como magistrados), todo ello con independencia
su adscripciéon a otro érgano del poder como ocurre frecuentemente r
pecto del Ejecutivdg0

I5. Pero ademas de las anteriores, existe otro sector de facultades
Ministerio Publico que se refiere a su calidad de consejero juridico de |
autoridades gubernamentales, lo cual se advierte con mayor claridad
cuanto al llamadd@ttorney Generaltle los ordenamientos angloamerica-
nos, o cuando se le encomienda la defensa de los intereses patrimoni
de la administracion, incluyendo en algunas legislaciones, a los de car
ter fiscal, y en este sector también deben comprenderse las facultade:
los integrantes de la institucion en defensa de la legalidad, las que adq
ren un caracter predominante en los sistemas juridicos socialistas.

I6. Toda esa categoria de atribuciones, es decir, las de consejero j
dico, las de la defensa de intereses patrimoniales del Estado y aque
relativos a la tutela de la legalidad, no pueden considerarse como las a
riores, de caracter judicial, sino que por el contrario, deben encuadra
(salvo que exista participacion en los procesos correspondientes) er
amplio campo de las actividades administrativas, y en este sentido, se |
tifica la vinculacion del Ministerio Publico con el organismo ejecutivo,
ya que sus miembros deben considerarse en estos aspectos como in
dos dentro del cuerpo de los funcionarios administrati¥bs.

I7. Para el distinguido procesalista espafiol Niceto Alcala-Zamora
Castillo, las complejas atribuciones del Ministerio Publico pueden agr
parse en tres sectores: en primer lugar, como accionante o requiriente
segundo término como autoridad determinadora o consultiva, y finalme
te como un cuerpo que desempefia funciones de indole organica o ac
nistrativals2 pero en nuestro concepto el segundo aspecto puede subsum

180 Cfr. Spagna Musso, “Problemi costituzionali del Pubblico Ministero”; y Massa, Carlo, “As-
petti della riforma nel processo penale”, op. cit., nota 43.

181 Cfr. Fernandez Martin-Granizo, Mariano, “El Ministerio fiscal en Espad@”cit., nota 15,
pp. 124-138.

182 Cfr. Alcala-Zamora y Castillo, Niceto, “El antagonismo juzgador-par@s”gcit.,nota 10,
pp. 305y 306.
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en las categorias restantes, si se toma en cuenta que la actividad dict
nadora o consultiva puede asumir un caracter judicial o administrativo.

I8. Esta doble naturaleza del Ministerio Publico es descrita con clarid:
por la doctrina francesa en cuanto atribuye a sus integrantes el doble caré
defuncionarios(administrativos) y deagistradogjudiciales)!s3

19. En tal virtud es posible describir, ya que no definir, al Ministeric
Publico como el organismo del Estado de caracter unitario y jerarqui
que realiza funciones judiciales ya sea como parte 0 como sujeto auxil
en las diversas ramas procesales, especialmente en la penal. Paralelan
puede efectuar actividades administrativas como consejero juridico de
autoridades gubernamentales y realizar la defensa de los intereses patri
niales del Estado o, en términos genéricos, la defensa de la legalidad.

[Il. EL MINISTERIO PUBLICO EN EL ORDENAMIENTO MEXICANO

20. Debido a la indole sintética de este trabajo no pretendemos d
cribir la evolucion histérica del Ministerio Pablico mexicano a partir de
su equivalente en la época colonial y particularmente en las constituc
nes de la vida independiente, sino que nos limitamos a sefialar su cor
gracion en la carta federal de 1857, en la cual empieza a perfilarse la in:
tucién que conocemos actualmente. En efecto, en el articulo 91 de dic
ley fundamental, que no fue objeto de debates en el Constituyente, se
puso que la Suprema Corte de Justicia estaria integrada por once mi
tros propietarios, cuatro supernumerarissfiscal y un procurador gene-
ral, todos electos en forma indirecta en primer grado por un periodo
seis afios (articulo 92 constitucional), y no requeririan titulo profesions
sino exclusivamente “estar instruidos en la ciencia del derecho a juicio de
electores” (articulo 93 de la misma carta fedéfal).

21. Aun cuando en la exposicién de motivos nada se dice al respec
al parecer se pretendia combinar la tradicion espafiola con algunos ¢
mentos del sistema norteamericano Aligbrney Generaly del Procura-
dor general francés ante la Corte de Casacion, pero sin una orientac
precisa, y sin establecer tampoco un organismo unitario y jerarquico. F

183 Cfr. Goyet, Francisque,e Ministere Public en matiere civil et en matiére repressive et I'ac-
tion publique op. cit.,nota 16, pp. 7-14; Rassat, Michéle-Lalwe Ministere Public entre son passé
et son avenijrop. cit, nota 13, pp. 35-42; Pradel, JeBmcedure pénalRaris, Editions Cujas, 1990,
pp. 102-112.

184 Cfr. Castillo Velasco, José Mariépuntamientos, op. cinota 84, pp. 195-198.
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otra parte, se dej6 a la ley secundaria la organizacién de los tribunales
circuito y los juzgados de distrito en los términos del articulo 96 de |
referida ley fundamental, de manera que nada se expresé de los funcic
rios inferiores del Ministerio Publico, los que fueron regulados por la le
del Il de octubre de 186l, que establecié promotores fiscales adscritos a
citados tribunales de circuito y juzgados de distrito, subordinados en cit
to modo al Procurador y al Fiscal de la Suprema Corte, pero dichos fu
cionarios eran designados libremente por el Ejecutivo federal por un g
riodo de cuatro afo¥>

22. Las funciones del procurador general y del fiscal adscritos a la S
prema Corte fueron delimitadas en el reglamento del citado alto tribunal ¢
pedido por el presidente Juarez el 29 de julio de 1862, en el cual se disp
gue el Fiscal debia ser oido en todas las causas criminales o de respons:
dad, en los negocios relativos a jurisdiccion y competencia de los tribur
les y en las consultas sobre dudas de ley, siempre que él lo pidiera
Corte lo estimara oportuno; y por lo que respecta al procurador genel
éste debia intervenir ante la Corte en todos los negocios en que est
interesada la hacienda publica, ya porque se discutieran sus derechos
porque se tratara del castigo del fraude contra ella, o de responsabili
de sus empleados o0 agentes de manera que se afectaran los fondos ¢
establecimientos publico$s

23. Esta misma distribucidén se acogié en los articulos 64 y siguient
del titulo preliminar (equivalente a una Ley Organica del Poder Judicial) d
Cdédigo de Procedimientos Civiles Federales expedido el |4 de noviemt
de 1895, en los que se precis6 con mayor detalle la distribucion de func
nes del procurador general, del fiscal, asi como de los promotores fisce
adscritos a los tribunales de circuito y juzgados de distrito.

24. Por lo que se refiere a la regulacion del Ministerio Pablico en «
Distrito y territorios federales, que es el modelo que se siguid por las re
tantes entidades federativas, su organizacidon era sumamente imprecis
por lo que respecta al proceso penal, que es sin duda el aspecto mas
portante, debe destacarse lo dispuesto por la Ley de Jurados para el
Distrito y Territorios del 15 de junio 1869, la que establecid tres promoto
rias fiscales para los juzgados de lo criminal, que debian constituir

185 Cfr. Pallares, Jacintd| Poder Judicial México, Imprenta del Comercio de Nabor Chavez,
1874, reimpreso por el Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal, México, 1992, pp. 195-19

186 Cfr. Aguilar y Maya, JoséEl Ministerio Publico Federal en el nuevo régiméexico, Edi-
torial Polis, 1942, p. 39.
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como parte acusadora y promover todo lo concerniente a la averiguac
de la verdad en los procesos pen#lés.

25. En el Cédigo de Procedimientos Penales para el Distrito Fedel
y el territorio de Baja California del 15 de septiembre de 1880 ya no s
habla de promotores fiscales, sino que se utiliza la denominacién franc
del Ministerio Publico, definido por el articulo 28, como “... orayis-
tratura instituida para pedir y auxiliar la pronta administracion de la justi
cia en nombre de la sociedad, y para defender ante los tribunales los i
reses de ésta en los casos y por los medios que sefialan las leyes”.

26. Tanto en el cédigo anteriormente mencionado como en el distri
del 15 de septiembre de 1894 que lo sustituyd, el Ministerio Publico en
proceso penal asumia una situacion similar a la de la institucion france
pues actuaba como un simple auxiliar del juez de instruccién, y en el julic
propiamente dicho tenia el caracter de parte acusadora, pero sin disfrute
monopolio del ejercicio de la accion penal, ya que en el proceso interven
también el ofendido o0 sus causahabientes, estimados como patté civil.

27. En el desarrollo del Ministerio Publico durante la vigencia de |
Constitucion de 1857, es de gran trascendencia la reforma constituciol
del 22 de mayo de 1900, que reforzé en forma evidente el modelo franc
al modificar los articulos 91 y 96 de la carta federal con el objeto de s
primir de la integracion de la Suprema Corte al procurador general y
fiscal y, por el contrario, se dispuso que “los funcionarios del Ministerit
Publico y el procurador general de la Republica, que ha de presidirlo,
rAdn nombrados por el Ejecutiv®?

28. La modificacion anterior determiné a su vez la reforma del titul
preliminar del Cédigo de Procedimientos Civiles Federales de 1895 ant
mencionado, por la Ley del Congreso Federal promulgada el 3 de octul
de 1900, para regular al Ministerio Pablico de acuerdo con el nuevo tex
constitucional, estableciéndose en el articulo 37 del ordenamiento cita
que el Ministerio Publico federal estaria presidido por el procurador g
neral de la Republica y se integraria con tres agentes auxiliares del cit
procurador, asi como los adscritos a los tribunales de circuito y juzgac
de distrito, en tanto que en el articulo 42 se dispuso que el procurac

187 Cfr. Pallares, Jacintd| poder judicia) op. cit.nota 185, p. 74.

188 Cfr. Pifia y Palacios, Javier, “Origen del Ministerio Publico en MéxReYista Mexicana de
Justicia,México, enero-marzo de 1984, pp. 44 y ss.

189 Cfr. Ruiz, EduardoDerecho constitucional mexicamap. cit, nota 90 .
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general de la Republica, los agentes y los demas empleados del Mini:
rio Publico serian nombrados y removidos libremente por el Ejecutivo.

29. Por decreto del Ejecutivo federal, expedido en uso de facultad
extraordinarias el 16 de diciembre de 1908, se expidi6 la Ley de Organiz
cion de Ministerio Publico federal y reglamentacién de sus funciones, g
tuvo como antecedente en la Ley Organica del Ministerio Publico en
Distrito y Territorios Federales del 12 de septiembre de 1903. En la prim
ra fecha, y también en uso de facultades extraordinarias, se expidierol
Ley Orgéanica del Poder Judicial de la Federacion y el Codigo Federal
Procedimientos Penales. El articulo primero de la mencionada Ley Or
nica se dispuso que:

El Ministerio Publico federal es una institucion encargada de auxiliar la ac
ministracién de justicia en el orden federal; de procurar la persecucion, i
vestigacion y represion de los delitos de la competencia de los tribunal
federales, y defender los intereses de la federacién ante la Suprema Cq
de Justicia, tribunales de circuito y juzgados de distrito.

30. Ademas de su organizacion mas compleja, la influencia france
se advierte todavia con mayor claridad en el articulo 50. de la citada L
Organica, en cuanto establecié que el procurador general de la Republ
asi como los funcionarios del Ministerio Publico, dependian inmediata
directamente del Ejecutivo por conducto de la Secretaria de Justicia.

31. Si se analizan los textos de los articulos 21 y 102 del proyecto
Constitucién presentado por don Venustiano Carranza al Congreso de G
rétaro el 10. de diciembre de 1916, se advierte con claridad que son dos
principales innovaciones que se pretendieron introducir en dichos prece
tos en relacién con el Ministerio Publico, separandose en ocasiones re
calmente de la legislacion dictada bajo la vigencia de la carta fundame
tal de 1857, pero se conservo la vinculaciéon del citado Ministerio con
Ejecutivo, introducida por la reforma de 1900 (gapra,parrafo 27).

32. En primer lugar, dicho proyecto se alejé del modelo francés gL
se venia aplicando, al desvincular al Ministerio Publico del juez de in
truccion, y se confirié al primero la facultad exclusiva de investigacion |
persecucion de los delitos, asi como el mando de la policia judicial, trar
formada esta ultima en un cuerpo especial y no como era anteriorme
una simple actividad efectuada por los cuerpos de seguridad, pero
también incluia al Ministerio Publico y al juez instructor.
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33. Es muy conocida la parte de la exposicion de motivos que se refiere a
abusos evidentes cometidos por los mencionados jueces de instruccion a los
se conferian facultades de policia judicial conjuntamente con el Ministerio F
blico y la policia preventiva, y que se convertian en verdaderos inquisidores
sustituirse en la actividad investigadora del propio Ministerio. Ademas del
tomarse en cuenta que dichos jueces sélo tenian el nombre de sus sin
res franceses, ya que estos ultimos Unicamente fiscalizan la investigac
realizada por un cuerpo técnico dirigido por el Ministerio Publico, qu
por ello recibe el nombre de policia judicial. Ademas, dicho juzgador n
participa en la decision de fonté8.Debe tomarse en cuenta, ademas, le
intervencion del jurado popular que funcioné en México de manera inte
mitente en la esfera loca#*

34. En efecto, en la exposicion de motivos se afirmé en su parte cc
ducente:

La sociedad entera recuerda horrorizada los atentados cometidos por jue
que, ansiosos de renombre, veian con positiva fruicion que llegase a ¢
manos un proceso que les permitiera desplegar un sistema completo
opresion, en muchos casos contra personas inocentes, y otros contre
tranquilidad y el honor de las familias, no respetando en sus inquisicion
ni las barreras mismas que terminantemente establecia la ley. La misma
ganizacion del Ministerio Publico, a la vez que evitara ese sistema proce:
tan vicioso restituyendo a los jueces toda la dignidad y toda la respetabi
dad de la magistratura, dara al Ministerio Publico toda la importancia qu
correspondegejando exclusivamente a su cargo la persecucion de los dell
tos, la busca de los elementos de convicdjbie ya no hara por los proce-

dimientos atentatorios o reprobados, y la aprehension de los delincuentes

35. En segundo término, al regularse en el citado articulo 102 las at
buciones del procurador general de la Republica, ademas de las que ¢
habian conferido a partir de la Ley Organica de 1908 como jefe del Mini:
terio Publico federal y representante en juicio de los intereses del gobi
no de la federacion, se introdujo una nueva facultad inspirada en la figt
del Attorney Generatle los Estados Unidos, o sea la relativazeséssoria
juridica del Ejecutivo federat?2

190 Cfr. Van Rumbeke, Renaude Juge d'instructionParis, PUF, 1988.

191 Cfr. Pallares, Jacint@l poder judicia) op. cit, nota 185, pp. 151-156.

192 Cfr. Nelson, Rita W., “The Opinion Function of the Federal Attorney Genapl’¢it.,nota
7, pp. 825-843; Fix-Zamudio, Héctor, “La funcién constitucional del Ministerio Publmo” cit.,
nota 173, pp. 102-104.
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36. En el debate que el dictamen respectivo suscitd en las sesiol
del 5y 12 de enero de 1917, la preocupacion mas importante verso sol
las facultades de la autoridad administrativa para imponer sanciones a
infracciones a los reglamentos, que se regulan en el citado articulo 21
en menor escala sobre la estructura y funciones de la policia judicial, que
explicada en su integridad con base en la experiencia anterior, pero fue cl
ficada por José Natividad Macias en su discurso del 2 de enero de |
(ver infra, parrafos 48-49). En esas discusiones no se hizo referencia
fondo de problema sobre la funcién procesal del Ministerio Publico, pc
lo que implicitamente se aceptaron las ideas contenidas en la exposic
de motivos transcrita con anterioridad, ya que incluso se le dio lectura
varias ocasiones.

37. Una situacion distinta se presentd respecto del proyecto del
ticulo 102 de la propia Constitucion, cuyo texto se refiere al Ministeric
Publico federal y a su titular, el procurador general de la Republica,
que fue aprobado sin debates en el Congreso de Querétaro, y se cons
en esencia, salvo modificaciones secundarias en 1940 y 1977.

38. En cuanto a la legislacion expedida en relacion con los articulos 2:
102 de la Constitucién federal, ésta se desarroll6 en varias direcciones:
primer término se expidieron leyes reglamentarias del Ministerio Publico f
deral en 1919, 1934, 1941 y 1955. Con mejor criterio se cambid la denomin:
cién en la Ley de la Procuraduria General de la Republica que se promu
el 30 de diciembre de 1974, sustituida por el ordenamiento del mismo nol
bre del 17 de noviembre de 1993. Por lo que respecta al Distrito Federal,
expidieron las Leyes del Ministerio Publico de 1919, 1934 y 1954, pero se mc
difico en 1971 con el nombre méas apropiado de Ley Organica de la Procu
duria General de Justicia del Distrito y (entonces) Territorios Federales, ¢
a su vez fue sustituida por los ordenamientos similares del 5 de diciembre
1977 y la publicada el 12 de diciembre de 1983.

39. En un segundo sector, las atribuciones del Ministerio Publico con
organo de investigacion y acusador en el proceso penal han sido regule
por los diversos cddigos de procedimientos penales, tanto de la federac
como del Distrito Federal y de las restantes entidades federativas. Al resy
to debe tomarse en consideracion que la mayoria de ellas han seguido ¢
modelo el referido cédigo federal, el del Distrito Federal o afibos.

193 Cfr. Alcala-Zamora y Castillo, Nicet@erecho procesal mexican@a. ed., México, Porrda,
1985, t. I, pp. 36-39.
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40. En relacion con los citados codigos procesales penales, el fede
de 1908 fue sustituido por el actual del 23 de agosto de 1934, en tanto ¢
para el Distrito Federal, se expidieron dos cddigos para reemplazar el
1894, es decir, el de 1929, de escasa vigencia, pues pronto fue derog;
por el actualmente en vigor, promulgado el 26 de agosto de 193I. Los
denamientos vigentes, especialmente el federal, han sufrido varias ref
mas sustanciales entre 1983 a 1986, por lo que coincidimos con la autc
zada opinién del destacado tratadista Sergio Garcia Ramirez, quien cc
procurador general de la Republica propuso varias de estas modificac
nes, como sus ordenamientos radicalmente distintos de los originales
1934 y 1931194 También deben mencionarse, por su influencia en las atr
buciones del Ministerio Pablico, las reformas legales promulgadas en IS
y 1992, y propiciadas esta vez por la Comisién Nacional de Derechos H
manos (veinfra, parrafos 77 y 78).

V. LA LLAMADA POLICIA JUDICIAL

4]. Consideramos conveniente hacer una breve referencia a la cr:
cion y desarrollo de esta institucién de seguridad, la que de acuerdo
el articulo 21 constitucionalg$tara bajo la autoridad y mando inmedia-
to de aquélel Ministerio Publico.”

42. En primer término, el nombre con el cual se le designa correspc
de en actualidad sélo en minima parte a las funciones que desempg
pues dicho nombre se originé en el derecho francés, de acuerdo cor
concepcidn del juez de instruccion, ya que éste tiene la direccidn y autc
dad sobre la citada policia, en combinacién con el Ministerio Publicc
pero en un nivel jerarquico superior, y de ahi la citada denominacion.

43. Ya hemos sefialado que el nombrealiia judicial fue otorgado
en el ordenamiento mexicano por los cédigos de procedimientos penales
se aplicaron durante la vigencia de la Constitucién federal de 1857, no a
cuerpo técnico especializado de investigacion penal, sino a una funcion
se otorgd de manera indiscriminada a los cuerpos de seguridad, al Ministe
Publico y al juez de instruccion (veupra parrafo 32). Conviene también
recordar que el llamado juez de instruccién sélo desempefiaba esas fun
nes durante las épocas en que funciond el jurado popular (siempre de ma
defectuosa), y sélo en la esfera local, ya que en materia federal no se ests

194 Curso de derecho procesal perap. cit, nota 1, pp. 72-75.
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ci6 en esa época. En la realidad, el citado juez de instruccion era el n
mo juez de fondo, lo que no ocurre en el derecho francés ni en las legi
ciones que siguen ese modelo (Alemania hasta 1974, Bélgica, Holan
Italia y Suiza), puesto que en dichos ordenamientos sdlo fiscaliza las
vestigaciones, pero no integra el tribunal de sentencia.

44. El haberse transformado el juez de instruccion en el juez de re:
lucion de fondo, conjuntamente con la debilidad de las actividades inve
tigatorias del Ministerio Publico y la ausencia de un cuerpo técnico ¢
seguridad, propici6 los abusos de dichos juzgadores, quienes, al confe
seles funciones de policia judicial, se transformaron en inquisidores q
realizaban directamente las investigaciones correspondientes.

45. Sin embargo, en el proyecto del articulo 21 de la Constitucic
presentado por don Venustiano Carranza al Congreso de Querétaro, c
lo hemos sefalado con anterioridad (s@pra, parrafos 31-34), se califi-
c6 de policia judicial al cuerpo de seguridad bajo el mando y autorid:
del Ministerio Publico, y esto provoco el desconcierto de varios constitl
yentes, ya que lo que pretendia el proyecto, como se explica clarame
en la exposicion de motivos correspondiente, era suprimir las funcion
de policia judicial que con anterioridad se habian atribuido a los jueces.

46. Fue necesario que interviniera entonces José Natividad Maci;
como asesor juridico del propio Carranza, para explicar la naturaleze
funciones de la citada Policia Judicial. Debe recordarse que por enca
del Primer Jefe del Ejército Constitucionalista, Macias habia estado
esa época en los Estados Unidos para observar el funcionamiento de
instituciones y venia impresionado por el Departamento de Justicia,
que nos permite entender el alcance de sus palabras en el Teatro d
Republica de la ciudad de Querétaro en la sesion del 2 de enero de 1917

47. En ese discurso, José Natividad Macias explica que en los c6
gos de procedimientos penales entonces en vigor, expedidos bajo imp
de la carta de 1857, se habia cometido el grave error de confundir a
Policia Judicial con el Ministerio Publico (y podemos agregar que tan
bién con el juez de instruccion) ya que en su concepto, en los paises lit
la policia esté dividida en dos sectoregpraventivay la inquisitiva Es
esta Ultima la que propiamente podia calificarse de judicial. La referic
investigacion concluye con estas palabras:

La policia, el poder administrativo, persigue a los delincuentes mediante
organo, que es el agente del Ministerio Publico; el agente del Ministeri
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Publico desempefia esta funcién con los auxiliares que tiene al efecto o
la Policia Judicial. La reforma consiste en acabar con esa amalgama c
habian hecho las leyes anteriores conservando el Poder Judicial enteran
te independiente del poder administrativo, y por otra parte, descentraliza
do el Poder Judicial de sus funciones, al convertirse en inquisidor de tod
los hechos que ameriten la aplicacion de una ley penal.”

48. No obstante el nombre gelicia judicial (de influencia francesa)
gue se le confiere en el citado precepto, se advierte que la creacion de
cuerpo de seguridad de caracter técnico para la investigacion de los
chos delictuosos se inspira en el derecho de los Estados Unidos, al «
Macias se refiere constantemente. En efecto, el Departamento de Just
encabezado por élttorney Generalrealiza todavia en la actualidad dos
funciones distintas: el asesoramiento juridico del gobierno federal y
persecusion de los delitos. De esta Ultima, que esti a carfepulaly
Attorney Generaldepende la Policia Técnica de Investigaciones, que €
la época del Constituyente de Querétaro todavia estaba integrada por
U.S. Marshallspero en la actualidad corresponde a la Oficina Federal ¢
Investigaciones (FBR?®

49. Aun cuando volveremos mas adelante sobre las transformacior
que ha experimentado la institucion de la Policia Judicial,irffrer, pa-
rrafo 87), en principio y como un concepto provisional podemos conct
birla, de acuerdo con las funciones que le atribuyen el citado articulo
de la carta federal, las diversas leyes organicas del Ministerio Publicc
las que regulan las procuradurias federal y distrital citadas con anteric
dad, como el organismo técnico que depende del Ministerio Publico
que tiene como atribucion esencial la de investigar, bajo la direccion c
primero, los hechos que pueden ser constitutivos de delito y reunir |
elementos necesarios para demostrar la responsabilidad de los imputa
En estricto sentido no debia de calificarse como policia judicial psino
licia de investigacionego inquisitiva como la calific6 José Natividad
Macias, vesupra,parrafos 46 y 47), ya que el constituyente, bajo la de
nominacion europea inspirada en la legislacion anterior, en realidad p
tendid establecer un 6rgano policiaco similar al norteamericano.

195 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “La funcion constitucional del Ministerio Publiagg, cit, nota
173, pp. 102-104.
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V. DIVERSAS FUNCIONES DELMINISTERIO PUBLICO MEXICANO

50. Ya expresamos las funciones esenciales que se le han atribuids
Ministerio Publico en los ordenamientos contemporaneos: la principal
la investigacion y persecucion de los delitos y, como consecuencia, su
tuacion como parte acusadora en el proceso penal, y, en un segundo
no, la de representar determinados intereses sociales que se consid
dignos de proteccion especial en otras ramas de enjuiciamiento. Acce
riamente se le han conferido otras, como la de asesoria de los juece
tribunales, y una que solo forzadamente entra en esa esfera, pero qu
debe al modelo norteamericano: la representacion y consejeria jurid
del 6rgano ejecutivo (veupra, parrafo 44).

51. Pretendemos determinar si estas atribuciones también estan cc
prendidas en el ordenamiento mexicano, pero debido a caracter sinté
de este estudio, no haremos referencia a la evolucién de la regulacion
Ministerio Publico en las diversas leyes reglamentarias, sino que toma
mos como ejemplo las relativas a las procuradurias General de la Re
blica y de Justicia del Distrito Federal, ambas promulgadas en 1983.

52. Por lo que respecta al Ministerio Publico del Distrito Federal, |
ley organica respectiva le otorga en su articulo 20., las siguientes atrif
ciones: a) perseguir los delitos del orden comun cometidos en el Distr
Federal; b) proteger los intereses de menores, incapaces, asi como lo:
dividuales y sociales en general, en los términos que sefialen las leyes
velar por la legalidad en la esfera de su competencia como uno de
principios rectores de la convivencia social, promovidadaronta, ex-
pedita y debida procuracion e imparticion de justia cuidar de la co-
rrecta aplicacién de las medidas de politica criminal, en la esfera de
competencia.

53. El Ministerio Publico federal posee facultades mucho mas an
plias y de muy diversa indole que se encuentran enumeradas de mal
desordenada, a nuestro parecer, en el articulo 20. de la ley organica
pectiva, y que trataremos de sistematizar de la siguiente manera: a) pe
guir los delitos del orden federal; b) promover la pronta, expedita y det
da procuracion de justiciae intervenir en los actos que en esta materi
prevenga la legislacion acerca de la planeacién del desarrollo; c) vigilar |
principios de constitucionalidad y legalidad en el ambito de su competenc
sin perjuicio de las atribuciones que correspondan a otras autoridades ju
diccionales y administrativas; dar cumplimiento a las leyes, tratados y acu
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dos de alcance internacional en que se pretenda la intervencion del
bierno federal en asuntos concernientes a las atribuciones de la inst
cién, y con la participacién, en su caso, de otras dependencias, y d) p
tar consejo juridico al gobierno federal, asi como representarlo, pre\
acuerdo con el presidente de la Republica, en actos en que debe inten
la federacion ante los estados de la Republica, cuando se trate de asL
relacionados con la procuracién e imparticion de justicia.

54. Como puede observarse a simple vista, se han mezclado, es
cialmente en la esfera federal, facultades que debian corresponder a
versos organos y que de manera paulatina se han conferido a otros o
nismos especializados creados en los ultimos afios, tales como
procuradurias Federal de la Defensa del Trabajo, Federal del Consu
dor, de los Menores y la Familia, Agraria, Federal de Proteccion al An
biente, etcétera; ya que resulta muy dificil que, ademas de la carga ex
siva que implican las facultades clasicas de persecusion de los delito
representacion ante los tribunales de intereses sociales e individuales
proteccion especial, el Ministerio, y particularmente el federal, pueda d
sempenfar cargos de caracter administrativo, como la vigilancia de la le
lidad y la asesoria juridica del Ejecutivo.

55. Todas estas atribuciones se han comprendido dentro de una ex
sién gue se utiliza cada vez con mas frecuengisotauracion de justicia®®
para distinguirla de otra denominaigi: la administracion de justicigue,
también con escasa reflexion, se emplea para calificar la funcion jurisdicci
nal, que en realidad debe designarse ciomparticion de justicial®’

56. Tenemos la conviccion de que la frpsecuracion de justicidie-
ne un significado muy genérico y se puede aplicar a todos los organisn
del Estado que realizan funciones de gestoria, investigacion y rep
sentacion de los intereses sociales en colaboracién o auxilio de los tril
nales, pero no existe otra denominacion para calificar el conjunto tan b
to de facultades que se confieren al Ministerio Publico en nuestro pais.

196 Cfr. Castro, Juventino VLa procuracién de la justicia federaMéxico, Porraa, 1993, esp.
pp. VIl 'y VI, id. La procuracion de justicia. Un imperativo constitucigriéxico, Porrda, 1994.

197 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Reflexiones sobre el derecho constitucional procesal mexicano
Justicia constitucional, ombudsman y derechos huma&ioged., México, Comision Nacional de De-
rechos Humanos, 2001, pp. 351-401.
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VI. EL MINISTERIO PUBLICO EN EL PROCEDIMIENTO PENAL

57. A nuestro modo de ver, ésta es la funcién esencial de la institucic
puesto que la misma tiene encomendada no sélo la investigacion de los
chos calificados como delitos y la obtencién de los elementos de conv
cién para demostrar la responsabilidad de los inculpados. En primer
gar, el Ministerio Publico interviene en la etapa preliminar calificada e
nuestro ordenamiento como “averiguaciones previas”; pero ademas, L
vez ejercitada la accion penal, el Ministerio Publico actia como par
acusadora en el proceso penal propiamente dicho, es decir el que se ©
rrolla ante el juez de la causa.

58. Haremos una breve descripcion de estas dos etapas, pero e
inteligencia de que primero describiremos la situacion existente antes
las reformas de 1991 y 1992, al margen de los avances que significaron
modificaciones de 1983 y 1984 esto con el objeto de que puedan compr
derse con mayor claridad las reformas mas recientes y la importancia
revisten respecto a las actividades tradicionales del Ministerio Publico
de la Policia judicial en México.

59. A) En primer lugar el Ministerio Publico esta encargado de real
zar las investigaciones previas y reunir los elementos necesarios par:
ejercicio de la accion penal, lo que efectia mediante la instancia que
ha calificado en nuestro derecho como consignagiéhafin de que el Mi-
nistero pueda acudir ante el juez, es preciso, en primer lugar, que exista del
cia, acusacion o querella en los términos del articulo 16 de la carta federa
en segundo término, debe reunir los elementos probatorios para dem
trar de manera preliminar los elementos objetivos del delito y la presur
responsabilidad del inculpado, aun cuando tiene la posibilidad de apor
mayores elementos durante las setenta y dos horas de que dispone el
de la causa para dictar el acto llamado de formal prision o de sujeciot
proceso (articulo 19 de la carta federal).

60. Ya hemos sefialado que en nuestro ordenamiento dicha etapa |
via al ejercicio de la accion penal se califica cameriguacion previa
(articulos 113-120 del Codigo Federal de Procedimientos Penales; lo que
cbdigo distrital califica dadiligencias de policia judiciaé instruccién
con menor claridad). Esta etapa es esencial, pues los errores u omisic
en la investigacién repercuten posteriormente en proceso penal ante

198 Cfr. Garcia Ramirez, SergiGurso de derecho procesal perab. cit.nota 1, pp. 200-215.
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juez de la causa. Sin embargo, en la practica este periodo ha present
numerosos defectos, tanto por lo que respecta a la labor de la Policia
dicial como del Ministerio propiamente dicho. En efecto, ya hemos sefi
lado (versupra,parrafos 45-47), que la citada Policia esta bajo la autor
dad y las 6rdenes del Ministerio Publico, por lo que es éste el que de
dirigir la investigacion y no a la inversa.

61. Sin embargo resulta evidente que existen deficiencias en la pre]
racién de ambas autoridades, Ministerio Publico y Policia Judicial, mi
mas que se han pretendido corregir con el establecimiento de institu
técnicos de capacitacion, pero éstos se han fundado hace pocos afic
tomamos en consideracion que el primero de ellos se introdujo en la L
Orgénica de 1971 por iniciativa del entonces procurador general de justic
del Distrito Federal, el destacado jurista Sergio Garcia Ramirez. La ir
particion de los conocimientos modernos sobre la criminalistica y la ci
minologia permitiran desterrar las graves carencias que se advierten tc
via en la investigacion preliminar.

62. Pero no solo la falta de conocimientos técnicos ha viciado la i
vestigacion, sino también las disposiciones legales anteriores e incluso
gunas tesis jurisprudenciales de la Suprema Corte de Justicia. Entre
primeras podemos mencionar citar los articulos 136 y 249 del cédigo d
trital y 207 y 287 del federal de procedimientos penales, los que autoriz
ban que la confesién del inculpado podia realizarse no sélo ante el jue
el Ministerio Publico, sino también ante el funcionario de la Policia Jud
cial que practicara las averiguaciones.

63. Por su parte las tesis numeros 469, 482 y 480, paginas 816, 83
832, del volumen I, tesis comunes al Pleno y a las Salas, del apéndice
Semanario Judicial de la Federaci@ablicado en 1989, disponen, la pri-
mera que la Policia Judicial es competente para recibir la prueba con
sional del inculpado; la segunda, que recae sobre el propio inculpadc
carga de la prueba de que su confesion fue coaccionada, y la Ultima,
de acuerdo con el principio de inmediacion procesal y salvo la procede
cia legal de la retractacion, las primeras declaraciones del acusado, |
ducidas sin tiempo suficiente de aleccionamiento o reflexiones defen
vas, deben prevalecer sobre las posteriores.

64. Como es bien conocido, tanto dichas disposiciones como las cita
tesis de jurisprudencia, aun cuando hubiesen tenido otros propdésitos, pre
ciaron gran nimero de abusos por parte de los agentes de la Policia Jud
quienes en ocasiones obraban de manera independiente del Ministerio Pt
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co para obtener confesiones de los inculpados, con lo cual las averig
ciones previas se simplificaban, ya que se reducian a detener a los so
chosos y convencerlos, con todo tipo de presiones fisicas y morales,
gue confesaran los hechos que se les atribuian. Es un hecho notorio
los malos tratos e incluso la tortura se han utilizado para arrancar con
siones rendidas ante la Policia Judicial, las que posteriormente no poc
desvirtuarse facilmente por los defensores, merced a la carga de la prueb
perjuicio del inculpado y debido al caracter de espontaneidad que le atrib
la jurisprudencia, con lo cual se desconocia el derecho basico de la no in
minacion establecido categéricamente por la fraccién 1l del articulo 20 de
Constitucion federal.

65. B) La segunda funcion del Ministerio Pablico en el proceso penal
la de parte acusadora, inicia cuando ejercita la accion por medio de la c
signacion. Esta instancia debe apoyarse con la aportacion de elementos
sea de caracter preliminar, que pueden perfeccionarse tanto en la etapa
via a la resolucion del juez sobre la formal prisién o sujecion al proceso
durante el juicio) que permitan acreditar los aspectos materiales del delito \
presunta o definitiva respondatad del inculpado. En ese mismo documen-
to se realiza una clasificacion, que puede ser preliminar, del tipo delictivo.
Ministerio actla durante todo el proceso como acusador, hasta el mome
de formular las llamada®nclusiones, que son los alegatos finales, y en la
gque puede variar fundadamente la calificacién de los hechos delictuoso
incluso solicitar, por medio del desistimiento expreso o de las llamadas cc
clusiones no acusatorias, el sobreseimiento definitivo de lalé&usa.

66. Un aspecto esencial de la funcion acusadora del Ministerio Publi
gue se desorbitaba en los cédigos de procedimientos penales con anter
dad a las citadas reformas de 1991 y 1992, fue el relativo a la obligatoried
del juzgador para sobreseer definitivamente el proceso si el Ministerio Puk
co desistia de la accion penal o formulaba conclusiones no acusatorias,
gun los articulos, anteriormente en vigor, 323 del cédigo distrital y 138
278, fracciones | y Il del federal de procedimientos penales.

67. Las funciones acusatorias del Ministerio Publico no terminan cc
la sentencia de primera instancia, sino que contindan en la apelacior
incluso en el juicio de amparo, el cual no puede ser interpuesto por
mismo, pero tiene la atribucién de formular alegatos como tercero per;
dicado en los términos del articulo 180 de la Ley de Amparo.

199 Ibidem, pp. 636-641.
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VII. EL MONOPOLIO DEL EJERCICIO DE LA ACCION PENAL
Y LAS RESTRICCIONES A LA REVISIONJUDICIAL

68. Uno de los aspectos mas controvertidos y sujetos a debate
nuestra doctrina y la jurisprudencia se refiere a la exclusiva facultad c
Ministerio Publico en el ejercicio de la accion penal y, por tanto, de inte
venir como parte en el proceso penal, lo que excluye la participacion c
ofendido o sus causahabientes en calidad de parte en el mismo proces
gue si se admite en otros ordenamiefftos.

69. Al respecto existen dos puntos de vista contrarios: el primero es
representado por el destacado tratadista Sergio Garcia Ramirez, quien
cluye la participacion del ofendido en el proceso penal, por consider
que propiciaria el riesgo de inspiracion vindicativa en el ejercicio de |
accion, en tanto que el Ministerio Publico es un representante de la so
dad que actua con objetivid&é

70. La opinidn contraria esta representada por varios autores, tamb
distinguidos, como Paulino Machorro Narvéd&zTedfilo Olea y Ley-
va?2%® Rafael Matos Escobed®, Ignacio Burgoa OrihueR®> Juventino
V. Castrezs Miguel Angel Castillo Soberané%,y también por el que
esto escrib&8 En esencia, estos tratadistas sostienen que es indebido
cho monopolio, el que no se desprende en forma evidente de lo dispue
por el articulo 21 constitucional como lo pretenden sus partidarios, por

200 Cfr. Fairén Guillén, Victor,Teoria general del derecho procesdMéxico, UNAM, 1992;
Castillo Soberanes, Miguel Ang& monopolio del ejercicio de la accion penal del Ministerio Pu-
blico en Méxicp2a. ed., México, UNAM, 1993, pp. 51-89; Castro, Juventin&EM\jinisterio Publi-
co enMéxico. Funciones y disfuncionep. cit.,nota 5, pp. 121-128.

201 Cfr. Sergio Garcia Ramire€urso de derecho procesal perap. cit.nota 1, pp. 211-221.

202 El Ministerio Publico, la intervencion de tercero en el procedimiento penal y la obligacién de
consignar segun la Constitucioijéxico, Academia Mexicana de Jurisprudencia y Legislacion,
1941, reimpreso por la Comision Nacional de Derechos Humanos, México, 1991, pp. 24-28.

203 "El articulo 21 constitucional. Ensayo sobre la instramutabilidad de las esenciales procesale
en Revista de la Escuela Nacional de Juriprudendigxico, nims. 23 y 24, julio-diciembre de
1944, pp. 273-316, reproducido en el likloministro Tedfilo Olea y Leyvaléxico, Suprema Corte
de Justicia, 1993, pp. 721-785.

204 "El juicio de amparo contra la indebida inercia del Ministerio Publi€dtninalia, México,
mayo de 1957, pp. 288 y ss., reproducido como folleto por la Comisién Nacional de Derechos Hur
nos, 1991, pp. 30-52.

205 El juicio de amparplla. ed., México, Porrla, 1977, pp. 479-482.

206 El Ministerio Publico en Méxicmp. cit.,nota 5, pp. 53-112.

207 El monopolio del ejercicio de la accién penal del Ministerio Publico en Méicait.,nota 200,
pp. 137-184.

208 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “La funcién constitucional del Ministerio Pabliag, cit, nota 173,
pp. 125-141.
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gue debe otorgarsele al ofendido la facultad de intervenir, en primer |
gar, con la facultad de interponer el juicio de amparo contra ciertas det
minaciones del Ministerio Publico que le afectan y, ademas, siendo rec
nocido como parte subsidiaria o accesoria del Ministerio Publico en

mismo proceso penal, con lo cual no se le hace participe de la funci
publica de la acusacion ni se favorece la venganza privada, sino que

clusivamente se le constituye como auxiliar del proceso, al solicitar la i
tervencion del juzgador cuando el Ministerio Publico no cumple con st
funciones esenciales o lo hace de manera indéBida.

71. En la jurisprudencia de la Suprema también se observa una di
sion. Durante algunos afos (1944-1946) predominé en la Primera Sala
la Suprema Corte de Justicia el criterio (que no llegé a formar jurispr
dencia, pues requiere un minimo de cuatro votos en cinco sentencias c
secutivas, de acuerdo con el articulo 192 de la Ley de Amparo, y esa te
fue sostenida por tres integrantes de dicha Sala, los magistrados Ole
Leyva, De la Fuente y Ortiz Tirado) de que el ofendido tenia derecho
interponer el juicio de amparo contra decisiones del Ministerio Public
gue destruyeran la base para la obtencion de la reparacion del dafio €
proceso penal, como la negativa de ejercer la accién penal, el desistimi
to o las conclusiones no acusatorias. Respecto de estas ultimas se sos
que la determinacién del Ministerio Publico no priva al juez de su facu
tad decisoria (esta Ultima afirmacion fue acogida por las reformas de I€
a los respectivos cédigos distrital y federal de procedimientos pékales.
verinfra, parrafos 79 y 80).

72. Sin embargo esta tesis jurisprudencial fue sustituida en los af
cincuenta por varios criterios establecidos como jurisprudencia obligat
ria en los términos de la Ley de Amparo: entre los mismos destacan
establecido por la tesis 187 en la cual se sostiene, en esencia, que n
procede el amparo contra la negativa del Ministerio Publico para ejercit
la accién penal, en virtud de que, al intervenir en el proceso, lo ha
como parte y no como autoridad. Lo contrario implicaria la violacién de
articulo 21 constitucional.

209 Cfr. Pina, Rafael de, “La accion penadp. cit.,nota 172 , pp. 103-107

210 Cfr. Castillo Soberanes, Miguel Ang&| monopolio del ejercicio de la accion penal del Mi-
nisterio Publico en Méxiggp. 146-193; Castro, Juventino ¥, Ministerio Publico en México, op.
cit.,, nota 5, pp. 47-50,

211 ApéndiceSeminario Judicial de la Federaciguublicado en 1989, vol. IV, tesis comunes al
Pleno y a las Salas, p. 1877.
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73. Esta tesis carece de consistencia, como lo ha puesto de reliev
doctrina contraria al monopolio del ejercicio de la accion penal, en virtt
de que, por una parte, no son excluyentes los conceptos de parte y de
toridad, ya que es frecuente, y con mayor razén en la actualidad, que
autoridades participen como partes en los procesos sin perder su cali
publica de autoridad, como ocurre por ejemplo en los procesos de o c
tencioso administrativé2 En segundo término, el criterio es contradicto-
rio, en virtud de que el Ministerio Publico adquiere la calidad de parte ¢
cuanto ejercita la accién penal, y en el supuesto que se examina, es
cir cuando se niega a realizar dicha instancia, es claro que todavia
adquiere el caracter de sujeto procesal. De acuerdo con la misma te
el Ministerio Publico se mantendria en su caracter de autoridad y, cor
tal, seria procedente el juicio de amparo, que es lo que niega la cite
jurisprudencia.

74. En forma mas técnica, la jurisprudencia podria apoyarse en la
tuacion del ofendido de acuerdo con los cddigos de procedimientos pel
les de nuestro pais, que le permiten intervenir en el juicio sélo en lo re
tivo a la reparacion del dafio y a la responsabilidad civil proveniente d
delito, pero le niegan la calidad de parte en cuanto al fondo del proce
es decir en lo que atafie a la responsabilidad del inculpado. Como ejem
podemos citar el articulo 141 del cédigo federal que dispone expresamel
en su texto actual que “la persona ofendida no es parte en el proceso
nal”. Todo ello debido a la interpretacién que el legislador mexicano
hecho de lo dispuesto por el articulo 21 de la Constitucion, tanto en
esfera federal como en la de las entidades federativas.

75. Sin embargo, como lo examinaremos mas adelante, las modificac
nes a los codigos distrital y federal de procedimientos penales aprobada:
1991, resolvieron, a nuestro modo de ver con acierto y de acuerdo con una
terpretacion légico-sistematica del articulo 21 constitucional, otorgar al ju
de la causa la decision final en cuanto al desistimiento o las conclusior
no acusatorias del Ministerio Publico, que a partir de entonces no vincul
obligatoriamente al juzgador (viefra, parrafos 81 y 82).

76. Queda sin resolver el problema relativo al no ejercicio de la a
cién penal, y si bien existe generalmente un control interno del titular

212 Cfr. Gonzélez Pérez, JesiBerecho procesal administrativo mexicara. ed., con la cola-
boracion de José Luis Vazquez Alfaro, México, Porraa, 1977, pp. 97-130; Vazquez Alfaro, José Lt
Evolucion y perpectiva de los 6rganos de jurisdiccion administrativa en el ordenamiento mexican
México, UNAM, 1991, pp. 163-252.
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la Procuraduria respectiva para revisar esa determinacion, considerar
que no es suficiente para una tutela adecuada del ofendido o de sus ca
habientes, por lo que debe admitirse la procedencia del juicio de amp:
en relacion con esa decision del Ministerio Pablico, sin que esto afecte
funciones que le encomienda el articulo 21 constitucional, ya que las m
mas no pueden desvirtuarse hasta el extremo de que el propio Ministe
pueda decidir libremente sobre el ejercicio de la accion penal y sobre
sobreseimiento del proceso, pues esto significaria sustituir la funcién |
risdiccional?t3

VIII. L AS RECIENTES REFORMAS PROCESALES
EN MATERIA PENAL

77. En este apartado haremos una breve referencia a las reforme
los codigos de procedimientos penales federal y del Distrito Federal, ¢
pecialmente aquellas que fueron aprobadas en diciembe de 1990 y en
ron en vigor en enero de 199I, pero s6lo en lo que afectan al funcion
miento del Ministerio Publico, y lo mismo haremos con las reforma
constitucionales publicadas el 3 de septiembre de 1993.

78. A) Dichas modificaciones fueron propuestas por la Comisién Ne
cional de Derechos Humanos, la cual, dentro del ambito de sus faculta
establecidas entonces por el decreto presidencial de junio de 1990, org:
z6 un grupo de destacados juristas para que analizaran la conveniencis
actualizar dichos ordenamientos, los que todavia conservaban disposit
nes anacronicas como lo sefialamos con anterioridad, no obstante las
portantes reformas de 1983 y 1984 introducidas por iniciativa del distir
guido jurista mexicano Sergio Garcia Ramirez $ugrra,parrafo 61).

79. Esas propuestas de la Comision fueron aceptadas, con ligeras |
dificaciones, por el titular del Ejecutivo federal que las transformé en in
ciativa presentada al Congreso de la Union y éste las aprob6 con una
yoria sustancial, pues existié consenso en los diversos partidos represent
en la Camara de Diputados. En primer término, debemos sefialar las
posiciones que afectan las facultades que anteriormente tenia el Minis
rio Publico para decidir sobre el contenido del proceso. En efecto, de c
formidad con las modificaciones a los articulos 298 del Cadigo Federal
638 del Distrital, ambos de procedimientos penales, en los casos de

213 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “La funcién constitucional del Ministerio Publiag, cit, nota 173,
pp. 95-99.
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breseimiento siempre sera el juez el que decidira si procede o no, ya c
como lo hemos sefialado con anterioridad $upra,parrafo 66), cuando

el agente del Ministerio Publico, directamente o después de una revis
de esta determinacién por el procurador respectivo, solicitaba dicho ¢
breseimiento, desistia de la accién o formulaba conclusiones no acus:
rias, el juez estaba obligado a decretar dicho sobreseimiento, el cual ti
efectos de sentencia absolutoria.

80. De acuerdo con las disposiciones actuales, aun cuando se pre:
ten estos supuestos, el juez es el Unico que puede resolver sobre su pi
dencia, pues lo contrario significa atribuir al Ministerio Publico la deci:
sion del fondo del proceso, de acuerdo con una concepcion extrema
principio acusatorio, lo que se acentuaba debido a que el ofendido no 1
ne caracter de parte, ni siquiera coadyuvante o accesoria, y por lo tar
carece de la posibilidad de continuar la acusacion en defecto del pro
Ministerio Publico.

81. Otra disposicion importante de los mencionados preceptos es
relativa a la improcedencia del sobreseimiento en segunda instancia, p
en la realidad se present6 esta hipétesis, es decir que no obstante e»
una sentencia condenatoria objeto de apelacion por el inculpado, el |
nisterio Publico solicitaba el sobreseimiento y, de acuerdo con los pr
ceptos anteriores, el juez tenia la obligacién de decretarlo, lo que acent
ba las indebidas atribuciones del Ministerio Publico sobre el fondo d
proceso, ya que se sustituia al juzgador en su facultad establecida pc
articulo 21 de la Constitucion federal en el sentido deajiraposicion
de laspenas es propia y exclusiva de la autoridad judjdlque impli-
ca, en nuestra opinion, que solo el juez y no el Ministerio Publico puec
resolver sobre la absolucién del acusado por medio del sobreseimientc
la causa. Ademas, conferir al propio Ministerio este poder propiciaba
sustitucion del principio de legalidad por el de oportunidad, no obstan
que el primero debe imperar en todas las decisiones de autoridad, en
términos del articulo 16 constitucion&t*

82. Con las citadas reformas de 199, el juez recuperd plenamente ¢
facultades de decidir sobre la culpabilidad o inocencia del inculpado, q
como hemos dicho estan establecidas en el articulo 21 constitucional, col
cual se atenlian positivamente las exageradas e inaceptables prerroga

214 Cfr. Garcia Ramirez, SergiGurso de derecho procesal perap. cit, nota 1, pp. 219-221, por
lo que se refiere a la diferencia entre los principios de oportunidad y de legalidad en materia penal.
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gue se habian otorgado al Ministerio Publico, en virtud de una indebi
interpretacion del citado precepto constitucional por parte del legisiédor.

83. B) Otras reformas importantes, también de 199, se refieren a la ir
titucion esencial de la confesién del inculpado, particularmente en la inves
gacion previa o preliminar, la que de acuerdo con nuestro sistema se re
za bajo la direccion del Ministerio Publico con el auxilio de la llamad:
policia judicial. Como hemos sefialado con anterioridads{yera, parra-
fos 62-64), los cbdigos procesales penales mexicanos asi como la ju
prudencia de la Suprema Corte de Justicia habian admitido la validez
la propia declaracion que se rendia ante los agentes de la policia judic
por considerarse espontanea, y quedaba a cargo del afectado la demo
cién de que dicha confesion habia sido obtenida bajo coaccion.

84. Lo anterior, como ya lo hemos dicho, provocé graves abusos p
parte de los citados agentes policiacos, ya que para ellos era mucho |
sencillo (y lo sigue siendo) presionar a los sospechosos de los hechos
citos, que realizar una verdadera investigacion técnica (para la que ce
cen de conocimientos y de instrumentos), y asi reunir los elementos nece
rios para comprobar los elementos materiales del delito y la preser
responsabilidad de los inculpados. Por otra parte, no existia, y probableme
todavia no existe, conciencia entre dichos agentes policiacos de que
confesioén en el proceso moderno ya no es la reina de las pruebas, sin
simple indicio que debe ser complementado con otros elementos de ¢
viccion.

85. Las modificaciones de los articulos 207 y 287 del cadigo federe
y 136 y 249 del distrital, ambos de procedimientos penales, han dado L
solucion muy razonable a estos problemas, en primer término, al estak
cer una definicion de la confesion del inculpado, la que se conside
como la declaracion voluntaria hecha por una persona mayor de diec
cho afios, en pleno uso de sus facultades mentales, ante el Ministerio
blico o ante el juez o tribunal de la causa, sobre hechos propios constit
vos, con las formalidades sefialadas por el articulo 20 constitucional.

86. En segundo término, se determin6 que para que dicha confes
pudiese tener validez en el proceso respectivo, es preciso que se exp
Unicamente ante el Ministerio Pablico o ante el juez, pero siempre con

215 Cfr. Castro, Juventino V.El Ministerio Publico en México, op. citnota 5, pp. 53-93 y
Castillo Soberanes, Miguel Angedf] monopolio del ejercicio de la accién penal, op. aibta
200, pp. 109-135.
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presencia del defensor y de una persona de la confianza del acusad
que debe estar debidamente enterado del proceso y del procedimiento.

87. Estos lineamientos se complementaron con la categérica dispc
cion en el sentido de que: “la policia judicial s6lo podra recibir informes
pero no obtener confesiones; si lo hace éstas careceran de valor prob
rio.” Con este precepto se suprime cualquier posibilidad de que los age
tes policiacos presionen a los sospechosos, ya en ese supuesto, al me
de los ilicitos que pudieran cometer, las declaraciones respectivas no [
den se tomadas en cuenta en el proéé&so.

88. C) En cuanto a las reformas constitucionales publicadas el 3
septiembre de 1993, debemos hacer hincapié solamente en aquellas
afectan la actividad del Ministerio Publico, y entre ellas debemos dest
car la efectuada al texto del articulo 16 constitucional en relacion con
plazo de detencién administrativa efectuada por el Ministerio Publice
pues antes dicho lapso no existia. En efecto, en la parte relativa a dit
modificacion, se dispone:

Sélo en casos urgentes, cuando se trate de delito grave asi calificado pa
ley y ante el riesgo fundado de que el indiciado pueda sustraerse a la acc
de la justicia, siempre y cuando no se pueda ocurrir a la autoridad judici
por razén de la hora, lugar o circunstancia, el Ministerio Publico podré
bajo su responsabilidad, ordenar su detencién fundando y expresando
indicios que motiven su proceder. En los casos de urgencia o flagrancia,
juez que reciba la consignacion del detenido deberd inmediatamente rat
car la detencién o decretar la libertad con las reservas deifeyin indi-
ciado podra seretenido por el Ministerio Puablico por mas de cuarenta y
ocho horasplazo en el que debera ordenarse su libertad o ponérsele a d
posicion de la autoridad judicial; este plgamdra duplicarse en aquellos
casos que la ley prevea cordelincuencia organizada. Todo abuso a lo
anteriormente dispuesto sesancionado por la ley penal.

89. El precepto introducido en las citadas reformas de 1993 regula
detencion administrativa, que antes solo se practicaba de manera sub
ticia, pero con bastante frecuencia. El citado articulo 16 constitucional e
tablecia y conserva dos supuestos en los cuales no se requiere la pr
orden judicial de aprehensién para detener a un sospechoso: los caso

216 Cfr. Garcia Ramirez, Sergio, “Desarrollos recientes del procedimiento penal mexX&no”,
Congreso Mexicano de Derecho Procesééxico, UNAM, 1993, pp. 285-298.
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urgencia en que no exista en el lugar autoridad judicial, y los de flagra
cia, en los que incluso cualquier persona puede detener al inculpado.

90. Sin embargo, en el texto anterior no se precisaba el tiempo de ¢
disponia el Ministerio Publico para que en esas dos hip6tesis pusiers
detenido en manos de la autoridad judicial, y por supuesto carecia de
cultades para ordenar dicha detencién administrativa. Habia predominze
la idea de que el Ministerio s6lo contaba con veinticuatro horas para |
alizar la consignacion, de acuerdo con lo establecido por el péarrafo ter
ro de la fracciéon XVIII del articulo 107 constitucional (ahora suprimido
en las reformas de 1993, por estar mal situado; algunas de sus disposi
nes se incorporaron al articulo 19 de la carta federal), el cual dispon
“También sera consignado la autoridad o agente de ella que, realizz
una aprension, no pusiere al detenido a disposicidon de su juez dentrc
las veinticuatro horas siguientes”, precepto que, correctamente interpre
do, Unicamente podia aplicarse a los supuestos de la ejecucion de las
denes judiciales de privacién de la libertad, y no a la detencién admin
trativa.

91. Esta omisién del Constituyente sobre la detencion administrativa
los casos de urgencia y flagrancia provocd numerosos abusos en la prac
gue en muchas ocasiones no se debian a una intensiéon dolosa o neglige
grave del Ministerio Publico a quien se le entregaba el detenido, sino a
imposibilidad material de reunir, en condiciones en las que no se habia ef
tuado una investigacién preliminar, los elementos necesarios para el eje
cio de la accién penal. En los paises donde, de acuerdo con el modelo f
cés, la averiguacion previa se sigue bajo la direccién del Ministerio Public
pero bajo la vigilancia del juez de instruccién (el que no interviene en el fo
do de la causa), esta situacion se resuelve facilmente debido a que se
siempre la disponibilidad de dicho juez para fundamentar la detencién, pe
cuando no existe esta institucion, el Ministerio se encuentra obligado a re
zar una investigacion preliminar, asi sea muy rapida, para poder fundamel
la consignacién, la que no puede hacerse sin un principio de prueba sobre
elementos materiales del delito y al menos algunos indicios sobre la prest
responsabilidad del inculpado.

92. Si pasamos revista a las diversas constituciones latinoamericanas
mayoria de ellas establece un plazo para la detencién administrativa, ge
ralmente en los mismos supuestos de flagrancia y de urgencia, si bien
algunos casos los lapsos que establecen son irreales, en virtud de que e
nisterio Publico no puede cumplir con ellos debido a la necesidad de reali
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una investigacion preliminar, asi sea muy breve, a fin de estar en la pc
bilidad de ejercitar la accion penal. De manera sintética podemos citar

cartas fundamentales de Bolivia, articulos 10 y I, 24 horas; Colombi
(1991), articulo 28, 36 horas; Costa Rica, articulo 44, 48 horas; Chile, artic
lo 70., 24 horas; Republica Dominicana, articulo 8.2, 48 horas; Ecuador,
ticulo 17, 24 horas El Salvador, articulo 13, 72 horas; Guatemala, articulc
60., 6 horas, Haiti, articulo 24.2, 48 horas, Honduras, articulo 71, 24 hor
Nicaragua, articulo 33.1, 72 horas; Panama, articulo 21, 24 horas; Parag
(1992), articulo 12.5, 24 horaPeru (1979), articulo 21, g y (1993), articulo

24, f, 24 horas (si bien para los supuestos de terrorismo, narcotréfico e
pionaje, la detencion puede prolongarse hasta I5 dias).

93. Por lo tanto, nos parece correcto el plazo de 48 horas que establ
la reforma de 1993 al articulo 16 constitucional, ya que es un promedio respe
de los plazos de las cartas latinoamericanas que hemos mencionado. Est
cer un lapso menor resulta ilusorio, como el caso extremo del ordenamientc
Guatemala que lo fija en el irreal de 6 horas. Tratandose del cumplimiento de
orden judicial de aprehension, el plazo es distinto, puesto que ya existe |
investigacion previa que ha permitido reunir los elementos necesarios par:
ejercicio de la accién penal y, por tanto, sélo debe hacerse la entrega m
rial del detenido al juez de la causa.

94. Tenemos la conviccidn de que la nueva disposicion constitucion
sobre la detencién preventiva corregird muchos de los abusos que se
metian por la imposibilidad material del Ministerio Publico de ejercitar I:
accién penal sin una investigacion preliminar de caracter minimo. P
otra parte, también nos parece justificada la flexibilidad que se estable
al autorizar que se pueda duplicar ese plazo en los supuestos de la lla
da delincuencia organizada, ya que en esos supuestos (los casos del
cotrafico y de los asaltos bancarios son notorios) generalmente exis
varios y en ocasiones numerosos detenidos, lo que dificulta la citada a
riguacion previa. No se puede llegar al extremo de las constituciones |
ruanas, la todavia vigente de 1979 y la que debera sujetarse a reférenc
a fines de octubre de 1993, que alargan dicho lapso de detencidn preve
va hasta quince dias, lo que parece exagerado aun tratandose de delitc
suma gravedad, pero, en cambio, nos parece razonable la solucion qu
dado en la citada reforma mexicana.

95. Por otra parte, debe tomarse en consideracion que tratandose
Ministerio Publico federal, su situacion es todavia mas complicada e
virtud de que, a nuestro modo de ver acertadamente, el nuevo texto
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articulo 289 del Cddigo Federal de Procedimientos Penales, dispone er
parte final y conducente, que: “No se podra consignar a una persona si >
como Unica prueba la confesion”. Lo anterior significa que ademas de dic
medio de prueba, cuando existe, deben aportarse en el momento de ejer
la accion penal otros elementos de conviccidn para demostrar, asi se:
manera inicial, la presunta responsabilidad del inculpado.

IX. LA SITUACION PECULIAR DE LAPROCURADURIA
GENERAL DE LA REPUBLICA

96. Ya hemos sefialado (vaupra, parrafo 31) que la Procuraduria
General de la Republica, de acuerdo con lo establecido por el articulo |
de la carta federal (actualmente 102, apartado A), tom6 como antecede
inmediato la reforma constitucional de 1900 al articulo 91 de la Constitl
cion federal de 1857, que suprimi6 el cargo de Procurador de la Repubili
como integrante de la Suprema Corte de Justicia y lo establecié como
beza del Ministerio Publico federal, dependiente en forma directa del E;
cutivo de la Union; pero la forma que asumié en el articulo 102 de la Ca
ta de 1917 se inspir6 en la organizacién del Departamento de Justicia
los Estados Unidos, y por ello se otorgaron a la Procuraduria mexica
dos funciones esenciales: la del Ministerio Publico federal, asi como
asesoria y representacion juridica del gobierno de la federacisugver
pra, parrafo 35).

97. Esta duplicidad de atribuciones ha sido materia de un debate ¢
ya se ha vuelto clasico, pero no por ello carece de actualidad. En efe
dicha polémica fue planteada por dos destacados juristas mexicanos €
Congreso Juridico Mexicano de 1932, es decir, por Luis Cabrera y Emil
Portes Gil, el segundo, procurador general de la Republica en esa ép
Los trabajos respectivos, con el prélogo muy erudito de otro gran juris
mexicano, Alfonso Noriega Cantl, han sido objeto de varias reimpresi
nes, las dltimas editadas por la Procuraduria General de la Republica
1982 y 1993.

98. En su estudio, Luis Cabrera propuso la reforma del citado articL
102 constitucional, de tal manera que se estableciera en dicho prece
fundamental que el jefe del Ministerio Publico fuese designado por
Congreso de la Union y se le otorgara la inamovilidad y la misma dign
dad de los ministros de la Suprema Corte de Justicia, ya que debia fort
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parte del alto tribunal y hacerse oir en sus sesiones personalmente o
medio de delegados.

99. En cuanto al Ministerio Publico en su conjunto, segun la opinié
de dicho tratadista, debia ser una institucion encargada exclusivamente
vigilar el cumplimiento estricto de la Constitucion y de las leyes, y ade
mas, guardian de los derechos del hombre y de la sociedad y defenso
los instrumentos de tutela de los citados derechos, por lo que debia in
venir en todos los asuntos federales de interés publico y ejercitar las
ciones penales con sujecion a la ley, para todo lo cual los miembros de
institucién deberian ser independientes del ejecutivo, y su presupue
comprendido dentro del relativo al poder judicial.

100. Pero ademas, el distinguido jurista mexicano sostuvo que, ¢
independencia del Ministerio Publico, deberia establecerse un abogad
procurador general de la nacion, que dependiera en forma directa del |
sidente de la Republica, con la categoria de secretario de Estado y cor
funciones de representar a la federacién en los juicios en que ésta fu
parte, y a las diversas dependencias del Ejecutivo cuando las mismas
garan como actores o como demandados. También deberia considerar
como el consejero juridico del gobierno y el jefe natural de los depart
mentos juridicos de las diversas dependencias administrativas, por o «
debia encabezar, ademas, un consejo que fijara las normas de interpi
cion oficial de las leyes para los efectos de su aplicacién concreta por
te de cada una de las secretarias y departamentos.

101. Ademas de otras observaciones, Luis Cabrera considerd que
caracter de consultor juridico del gobierno que posee el procurador ge
ral de la Republica es notoriamente incompatible con las funciones c
Ministerio Publico propiamente dichas, pues al intervenir en materia c
amparo no podria desempefiar el doble papel de defensor de la Cons
cion y asesor del gobierno, en actos que el mismo Poder Ejecutivo huk
ra realizado, precisamente bajo el patrocinio y conforme a la posicion c
citado procurador.

102. Por su parte, el procurador Portes Gil defendi6 la tesis de la u
dad de la institucion de la cual era titular, y sostuvo en esencia que L
Cabrera pretendia, en gran parte, volver al sistema contenido en el te
inicial de la Constitucién de 1857, que colocaba entre los integrantes de
Suprema Corte a un fiscal y a un procurador de la Republica con func
nes distintas y que en la practica no pudieron realizarse, lo que resultaba
fectamente explicable por la consideracion de que, si dentro de nuestro si
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ma constitucional, el presidente de la Republica tiene a su cargo y bajo
responsabilidad la realizacion de intereses publicos, es dificil la creaci
de un funcionario distinto que, sin tener la responsabilidad en la realiz
cion de esos intereses, tuviera autonomia absoluta para actuar por ellos
los tribunales.

103. Agreg6 Portes Gil que debia tomarse en cuenta la circunstant
de que el Ministerio Publico era por naturaleza un 6rgano del Poder E
cutivo y la independencia del Poder Judicial no provenia necesariame
de la independencia del Ministerio Publico y dentro del sentido de la rea
dad mexicana en la que Luis Cabrera pretendia colocarse al proponer un
del Ministerio Publico inamovible, por eleccion del Congreso, no resolvi
su problema, que era necesariamente de hombres que pudieran y qu
ran dar via a las instituciones publicas con eficacia y probidad.

104. Esta polémica se plante6 nuevamente con motivo de una inicia
va legislativa presentada por los diputados representantes del Partidc
Accion Nacional con fecha 19 de octubre de 1971, en la que se recogen
razonamientos expresados por Luis Cabrera en 1932. Con ligeras mod
caciones a sus ideas, los diputados propusieron la separacion de las
ciones constitucionales del procurador general de la Republica y las
jefe del Ministerio Publico federal, de tal manera que en dicha iniciativ
se sefialo la necesidad de reformar el articulo 94 de la carta fundame
para que en la integracién del Poder Judicial federal figurara un fisc
como jefe del Ministerio Pablico; del articulo 102 para separar sus funci
nes de las del Procurador General, este Ultimo como representante
Ejecutivo ante los tribunales y su consejero juridico, las que debian pa
al capitulo del citado poder; y la modificacion del articulo 90 para inte
grar en el Ejecutivo las funciones del procurador general.

105. La unica diferencia que se observa respecto de las proposiciol
formuladas en 1932 por Luis Cabrera radica en la forma en que debe
designarse al jefe del Ministerio Publico, ya que el citado jurisconsul
sostuvo que esa designacion debia corresponder al Congreso federal
tanto que en la referida iniciativa se expresé la conveniencia de que
nombramiento se efectuara por el presidente de la Republica con aprc
cion del Senado federal, en los mismos términos que los ministros de
Suprema Corte de Justici.

217 Cfr. Camara de Diputados del Congreso FedBelbate Parlamentario. El Ministerio Publi-
co como parte del Poder Judicjalp. cit.,nota 28, pp. 15-30.
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106. Lamentablemente, en el debate que se entabl6 en la Camare
Diputados con motivo del dictamen de las Comisiones que rechazé la i
ciativa, que fue archivada, no se descubren nuevos elementos que pu
sen clarificar este problema tan complejo, puesto que inclusive se des
esa discusion hacia cuestiones anecdéticas que no contribuyeron a re
zar las posiciones de los dos criterios opuestos, que en esencia coinci
ron con los argumentos expuestos en el citado Congreso Juridico de IS
si bien ahora con el agravante, expuesto por las comisiones, de que Iz
dependencia del Ministerio Publico federal respecto del Ejecutivo de
Union significaba la creacion de un cuarto poder distinto de los tres trac
cionales?8

107. Sin embargo, la circunstancia de que la Camara de Diputad
hubiese publicado tanto la iniciativa como el dictamen de las comisione
asi como el debate correspondiente, nos indica la trascendencia del |
blema relativo a la unidad o la diversidad organica y funcional de las at
buciones esenciales conferidas al procurador general de la Republica
el citado articulo 102 constitucional.

108. Tenemos la conviccion de que la polémica entre Luis Cabrera
Emilio Portes Gil posee validez en nuestros dias, pues coincidimos cor
primero en sefialar que son incompatibles las dos atribuciones esenci:
que el actual articulo 102, apartado A de la Constitucion federal atribuy
al procurador general de la Republica, es decir la de Ministerio Publicc
la de consejero y representante juridico del gobierno federal, a pesar de
ambas se han conjuntado también en el Departamento de Justicia de los
tados Unidos, que al parecer se tomé como modelo. Sin embargo, d
tomarse en consideraciéon que de acuerdo con la organizacion de este
mo, dichos poderes son objeto de una separacion muy marcada, por
dio de dos subprocuradores. El primero, denomiriaeputy Attorney
General, se ocupa de las funciones del Ministerio Publico y de investig
cién criminal, y el segundo, con el nombreAsssociate Attorney General
coordina varios departamentos que prestan asesoria al gobierno federe
una diversidad de materias. Finalmente, el titular, es de&itoghey Gene-
ral, dirige en forma inmediata la labor @licitor GeneralProcurador Ju-
dicial), quien representa al gobierno federal ante la Suprema Corte, y adel
coordina las oficinas de asesoramiento juridico mas importantes, como

218 lbidem,pp. 37-94
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de consejeria legal y las que se refieren a asuntos legislativos, mejc
miento de la administracion de justicia, etcééfa.

109. Por otra parte, se observa en los ordenamientos latinoamerica
una acentuada tendencia (en aquellos que siguen una organizacion sin
de la Procuraduria General, con ambas atribuciones esenciales y dej
diente del Ejecutivo) a separar dichos poderes en dos 6rganos diferer
Como ejemplo podemos citar, en primer término, lo dispuesto por la Cons
tucién venezolana de 1961, en la cual se establece, por una parte, la proc
duria general de la Republica, a cargo y bajo la direccién del procurac
general, nombrado por el presidente de la Republica con aprobacion
Senado federal, y que tiene la funcion de representar y defender judicic
extrajudicialmente los intereses patrimoniales de la Republica, dictamin
en los casos y con efectos sefialados en las leyes y asesorar juridicame
la administracion publica federal (articulos 200-203 constitucioriales).

110. Por el contrario, el Ministerio Publico esta a cargo y bajo la d
reccion del fiscal general de la Republica, designado por las Camaras r
nidas del Congreso federal, con la atribucion genérica de velar por
exacta observancia de la Constitucion y de las leyes y con las facultas
concretas de cuidar el respeto de los derechos constitucionales, por la
leridad de la buena marcha de la adminsitracion de justicia y por que
los tribunales se apliquen rectamente las leyes en los procesos penal
en los que estén interesados en el orden publico y las buenas costum
(articulos 218-222 de la Constitucion federal).

111. También tiene a su cargo el Ministerio Publico venezolano
ejercicio de la accién penal en los casos en que para intentarla o prc
guirla no fuere necesario instancia de parte; velar por el correcto cumg
miento de las leyes y la garantia de los derechos humanos en las carc
y deméas establecimientos de reclusion, y finalmente intentar las accior
a que hubiere lugar para hacer efectiva la responsabilidad civil, pena
administrativa en que hubieren incurrido los funcionarios publicos co
motivo del ejercicio de sus funciones.

I12. En la Constitucidon colombiana del 7 de julio de 199] también s¢
separan las atribuciones del Ministerio Publico y de asesoria juridica. L

219 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “La funcién constitucional del Ministerio Publiag, cit.,nota 173,
pp. 103 y 104; Granados, Francis&bMinisterio Fiscal (del presente al futurdyladrid, Tecnos, 1989,
pp. 324-328; Mayers, Lewik] sistema legal norteamericarmp. cit.,nota 19, pp. 410-420.

220 Cfr. La Roche, Humbertdnstituciones constitucionales del Estado venezolapocit., nota
157, pp. 221-238; Brewer Carias, Allan Rstituticiones politicas y constitucionalésaracas, Uni-
versidad Catdlica del Tachira-Editorial Juridica Venezolana, 1985, t. I, pp. 33 y 34.
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primeras se atribuyen a la Fiscalia General de la Nacion, cuyo titular,
fiscal general, sera elegido para un periodo de cuatro afios por al Cc
Suprema de Justicia de una terna enviada por el presidente de al Repl
ca, y no podra ser reelegido. Debe reunir las mismas cualidades exigi
para ser magistrado de al Corte Suprema de Justicia. Ademas, se se
expresamente que la Fiscalia General de la Nacion forma parte de la re
judicial y tendra autonomia administrativa y presupuestal. Corresponde
dicho organismo investigar delitos, de oficio o mediante denuncia o qu
rella, y acusar a los presuntos infractores ante los juzgados y tribuna
competentes (articulos 249 y 250 constitucionéfés).

113. Por su parte la Constitucién paraguaya del 20 de junio de 19
también separa las citadas atribuciones y las distribuye, por una parte,
la Procuraduria General de la Republica, situada en el capitulo relativo
Poder Ejecutivo. Su titular es designado y removido por el presidente de
Republica, con los deberes y facultades de representar y defender judici
extrajudicialmente los intereses patrimoniales de la Republica; formular d
tamenes en los casos y con efectos sefialados en las leyes, y asesorar |
camente a la administracion pablica en la forma que determine la ley (artic
los 245 y 246 de dicha carta fundamental). Por el contrario, el Minister
Publico, que esta situado en el capitulo del Poder Judicial, se ejerce po
fiscal federal del Estado y los agentes fiscales. El primero es nombrado |
un periodo de cinco afos y puede ser reelecto por el poder ejecutivo
acuerdo del Senado y a propuesta en terna del Consejo de Estado. Los ¢
tes fiscales son designados en la misma forma que los jueces, con las mis
incompatibilidades e inmunidades. Entre los poderes esenciales del Minis
rio Publico se encuentran las de velar por el respeto de los derechos y ga
tias constitucionales; promover accion penal publica para defender el pa
monio publico y social, el medio ambiente, los intereses difusos, asi cor
los derechos de los pueblos indigenas; ademas, ejercer la accion penal e
casos en gue, para inciarla o proseguirla, no fuese necesaria instancia de
te, sin perjuicio de que el juez o tribunal proceda de oficio cuando lo dete
mine la ley (articulos 268-270 del citado texto fundamental).

114. A su vez, la Constituciéon de El Salvador de 1983, con motivo ¢
las reformas propuestas en los Acuerdos de Paz entre el Gobierno \
Frente Farabundo Marti suscritos en la ciudad de México el 27 de abril

221 Cfr. Sachica, Luis Carlo®Juevo constitucionalismo colombiaridla. ed., Santafé de Bogota,
Temis, 1992, pp. 322-323; Hernao Hidron, Jawamnorama del derecho constitucional colombiano
Santafé de Bogota, Temis, 1992, pp. 297-302.
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1991 (reformas que fueron promulgadas el 31 de octubre de 199l), adoy
una posicion peculiar, ya que con el nombre de Ministerio Publico se r
gulan tres instituciones distintas: el fiscal general, el procurador gener
ambos de la Republica, y el defensor de los derechos huncemiosds-
mar), todos designados por tres afos con posibilidad de reeleccidn
mayoria calificada de los dos tercios de los diputados electos de la Ase
blea Legislativa.

115. En realidad, la funcién de Ministerio Publico en sentido estricto ¢
atribuye al Fiscal General de la Republica, ya que a él le corresponde,
esencia, dirigir la investigacion del delito y ejercitar la accion penal de ofic
0 a peticién de parte, asi como promover de oficio 0 a peticién de parte
accion de justicia en defensa de la legalidad (articulo 193 constitucional).

116. Al procurador general de la Republica se le confiere la funcion
velar por la defensa de la familia, de los menores y de los incapaces;
asistencia legal a las personas de escasos recursos econémicos Yy r
sentarlas judicialmente en la defensa de su libertad individual y de sus de
chos laborales, asi como otros similares. El procurador de la defensa
los derechos humanos debe promover el respeto y la garantia de los d
chos humanos e investigar, de oficio o por denuncia que hubiere recibi
las violaciones de éstos, asi como formular conclusiones y recomendac
nes publica o privadamente (articulo 194 de dicha carta fundamental).

117. En nuestra opinion, dicho ordenamiento constitucional confunc
las atribuciones del Ministerio Publico propiamente dicho, con las gené
cas de que se comprenden dentro del conceptoptiedaracion de justi-
cia, la que tiene un &mbito mas amplio que las primeras, como lo hem
sostenido con anterioridad (\&rpra,parrafo 53).

X. PROPUESTAS DE REFORMA

118. En virtud de lo anteriormente expuesto, nos atrevemos a exp
sar las siguientes sugerenciadelge ferendacon el objeto de continuar
la evolucién que se ha advertido en estos Ultimos afios en relacion cot
organizacion y funcionamiento del Ministerio Publico mexicano, y lo ha
cemos en varias direcciones.

119. A) En primer término se advierte una tendencia muy acentua
en las legislaciones latinoamericanas haceutanomia e incluso, la in-
dependencia dd\inisterio Publicoen aquellos ordenamientos que, de
acuerdo con los modelos francés y estadounidense, lo hacian depende
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rectamente del érgano ejecutivo. Al respecto podemos sefialar dos vari
tes; de acuerdo con la primera, el Ministerio Publico se incorpora expr
samente al poder judicial, por lo que sus agentes e incluso su titular ¢
designados en forma similar o idéntica a la de los jueces y magistrad
con los mismos derechos y prerrogativas, especialmente de estabilidad

120. En segundo término, se conserva la funcion del Ministerio P
blico dentro del érgano ejecutivo, pero se le confiere una autonomia fu
cional y ademas los integrantes del organismo respectivo poseen las r
mas garantias de independencia que corresponden de los juece
magistrados.

121. Son numerosos los ordenamientos latinoamericanos que se |
inclinado hacia la incorporacion del Ministerio Publico dentro del Pode
Judicial, de acuerdo con el modelo de la Constitucién italiana que en
en vigor en enero de 1948, en cuyo articulo |07 se dispone que: “El Mini
terio Publico gozara de las garantias establecidas respecto a él, en las
mas del ordenamiento judicial, lo que significa una modificacién a los o
denamientos anteriores, que siguiendo el modelo francés habi
encuadrado al citado Ministerio Publico dentro del departamento ejecu
V0".222

122. Tomando como ejemplo la citada Constitucion italiana, en ¢
Primer Congreso Mexicano y Segundas Jornadas Iberoamericanas de
recho Procesal, efectuados en la ciudad de México en febrero de 1960
aprob6 por aclamacion la recomendacion de que “el Ministerio Public
debe ser un 6rgano independiente del Poder Ejecutivo y gozar las prel
gativas de inamovilidad y demds garantias constitucionales reconocida
los miembros del Poder Judiciad?®

123. Como hemos destacado, son ya numerosas las constituciones
noamericanas que han incorporado tanto el organismo como las funcio
del Ministerio Publico dentro del Poder Judicial, pero sin confundirlas cc
las que corresponden a los érganos jurisdiccionales. Ya hemos sefialad
los ejemplos que proporcionamos con anterioridads(yena, parrafos 109-
117), de las Cartas de Colombia, Paraguay y El Salvador), que al separa
atribuciones de investigacion y ejercicio de al accién penal y las relativ

222 Cfr. Spagna Musso, Enrico, “Problemi costituzionali del Pubblico Ministero” y Mass, Carlo,
“Aspetti della riforma nel processo penalep. cit, nota 43, pp. 398-438 y 753 y ss.

223 Las conclusiones de estas Jornadas pueden consultd&seista de la Facultad de Derecho
de Méxiconim. 37-40, enero-diciembre de 1960, esp. pp. 825-840.
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a la representacion y asesoria del gobierno en dos cuerpos distintos,
criben al Ministerio Publico al Poder Judicial de manera expresa.

124. El Ministerio Publico se incorpor6 en el Perl al Poder Judicic
en la Ley Organica del Poder Judicial de 1963. Este caracter autonor
fue consagrado expresamente en los articulos 250 y 251 de la Const
cion peruana aprobada en 1979, la que entrd en vigor el afio siguiente
restaurarse la normalidad constitucional. En efecto, el primer precey
dispone gue el Ministerio Publico es autbnomo y jerarquicamente orgal
zado, y los dos ultimos péarrafos del segundo establecen que los miemk
del propio Ministerio, encabezados por el fiscal de la nacién, tienen |
mismas prerrogativas, les afectan las mismas incompatibilidades y
nombramiento esta sujeto a idénticos requisitos y procedimientos que
de los integrantes del Poder Judicial. Estos lineamientos fueron regula
por la Ley Organica del Ministerio Publico promulgada el 16 de enero ©
1981.224 Disposiciones similares fueron establecidas en los articulos 158
160 de la Constitucién peruana aprobada por el Congreso Constituye
en septiembre de 1993, y que sera sometida a referéndum el 3| de octt
del mismo afo.

125. También podemos mencionar que algunas cartas constituciol
les locales argentinas incluyen a los funcionarios del Ministerio Public
dentro del organismo judicial, entre ellas las de las provincias del Cha
(1957), articulo 165; La Pampa (1960), articulo 81; Corrientes (1958), artict
lo 142, y Rio Negro (1957), articul224225 En la reciente reforma a las
constituciones provinciales argentinas se advierte esta tendencia tods
con mayor fuerza, pues en varias de ellas se integra el Ministerio Publi
en todos sus niveles dentro del Poder Judicial, y en esa situacion podel
sefalar las cartas de Cordoba (1987), articulos 171y 173; Jujuy (1986), artic
los 155-158; La Rioja (1986), articulos 129-130, 145-146; y San Juan (1986
articulos 202-21426 En otro sector de nuevas cartas, si bien el Ministeric
Puablico no forma parte del Poder Judicial, sus miembros tienen las m
mas garantias que los integantes de la judicatura: Salta, (1986), articu
I57-158; San Luis (1987), articulo 287, y Santiago del Estero (1986), ai
ticulos 141, 162-165.

224 Cfr. Hurtado Pozo, Josk] Ministerio Publico Lima, 1981.

225 Cfr. Linares Quintana, Segundo YDerecho constitucional de las Nuevas Provinoigs cit.,
nota 154, pp. 119, 192, 217 y 281y 282.

226 Cfr. Sagués, Nestor Pedro, “Poder Judicial. Bases para una refbemafprma de las cons-
tituciones provincialea. ed., Buenos Aires, Senado de la Nacién, 1985, pp. 101-120.
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126. Incluso en Francia, en cuyo ordenamiento por tradicion el M
nisterio Publico depende del Ejecutivo, sus miembros gozan de cierta :
tonomia en virtud de que su preparaciéon es la misma que la de los juet
es decir, para poder ingresar al servicio tienen que asistir a la escuela
dicial, y una vez superados los examenes respectivos, son promovi
por medio de un sistema de oposiciones dentro del régimen de la carr
judicial, de manera que los agentes del Ministerio Publico pueden ser ¢
signados jueces y viceversa, pues ambas categorias tienen la denorn
cion de magistrados, lo que les otorga estabilidad, asi sea lirdfada.

127. Seria dificil adoptar de manera inmediata en nuestro order
miento la adscripcion del Ministerio Publico dentro del Poder Judicia
como en su mas alta jerarquia se hizo durante la vigencia de la Const
cion de 1857 hasta la reforma de 1900, pero en cambio es factible y deses
gque se otorguen a los miembros de la institucion las mismas garantias
ingreso, estabilidad e independencia que a los integrantes de la judicatur
para ello sera necesario establecer un sistema de nombramiento diferente
actual, al menos para los titulares de los organismos respectivos, que podri;
el mismo de los ministros de la Suprema Corte de Justicia en la esfera fedel
de los magistrados de los tribunales superiores en las entidades federativa:
cluyendo la inamovilidad después de un lapso de prééba.

128. B) Un segundo sector que también debe ser objeto de reforma e
relativo al régimen del monopolio del ejercicio de la accién penal por par
del Ministerio Publico, pues ya se expreso6 con anterioridad, que este siste
propicia la aplicacion del principio de oportunidad sobre la legalidad, y
que en sus aspectos mas radicales ha significado que es el propio Mini
rio Publico y no el juez es el que decide sobre el contenido y el fondo ¢
proceso penal en el cual lleva la acusacion. Ya hemos sefialado que et
reformas a los codigos federal y distrital de procedimientos penales g
entraron en vigor en enero de 1991, se corrigioé parcialmente esta situac
al establecer que, a partir de entonces, las determinaciones del Ministi
Publico que implican el desistimiento o la formulacion de conclusione
no acusatorias no son vinculantes para el juzgador, ya que éste es el U
que puede decidir respecto a la procedencia del sobreseimiento de la ¢
sa, que tiene los efectos de una sentencia absolutoria. Por otra parte
prohibe de manera categérica el sobreseimiento en segunda instancia,

227 Cfr. Verpraet, Georgete nouveau visage de la magistratwp. cit.,nota 161, pp. 53-72.
228 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “La funcién constitucional del Ministerio Publicop. cit,
nota 173, p. 137.
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afectaba gravemente la independencia del tribunal de apelaciésu-(ver
pra, parrafos 80-81).

129. Sin embargo, todavia no se ha resuelto el problema relativo a
decision del Ministerio Publico de negarse a ejercitar la accion penal, a
cuando exista una revision de caracter jerarquico, ya que la jurispruden
de la Suprema Corte de Justicia establece la improcedencia del juicio
amparo promovido por el ofendido contra tal determinacion. Con inde
pendencia de los endebles razonamientos que se expresan en esta te:
jurisprudencia obligatoria, la doctrina ha puesto de relieve que no exis
impedimento constitucional para que el ofendido promueva el juicio ¢
amparo contra dicha negativa del ejercicio de la accién penal, con el
de que el juez federal pueda revisar los argumentos que aduce el Mini:
rio Publico para esa decision.

130. Ademas, es preciso examinar, en un segundo momento, la
tuacioén del propio ofendido en el proceso penal, con el fin de que se
reconozca su calidad de parte sin afectar la funcién acusatoria del N
nisterio Publico, ya que la victima sélo podria intervenir como coadyt
vante, 0 sea, de manera subsidiaria el acusador publico, sin que €
signifique que el ofendido puede actuar con intenciones vengativas,
gue la decision sobre la responsabilidad del inculpado corresponde
juzgador, quien puede apoyarse en la colaboracion de la victim
Como lo sostuvo el constituyente y destacado jurista Paulino Mach
rro Narvaez:

[...] no hay inconveniente constitucional en que se dé a las victimas de |
delitos, a los querellantes y aun a los simples denunciantes, en razén é:s
de ponerse a cubierto de la acusacién de calumnia, alguna intervencién
la instruccion y en concederles recursos contra las resoluciones del ju
instructor que pueden perjudicarlos, asi como la accién de afdparo.

131. Por nuestra parte, podemos agregar que por mayoria de razé
ofendido podria impugnar por medio del juicio de amparo la decisién d
Ministerio Publico en la que se niega a ejercitar la accion penal, ya q
esa decision le afecta no sélo en su derecho a obtener la reparacion
dafo, que es parte de la pena en nuestro ordenamiento, sino también
pecto a la responsabilidad del inculpado.

229 "El Ministerio Publico, la intervencion de tercero en el procedimiento penal y la obligacién d
consignar segun la Constitucionf. cit, nota 202, p. 33.
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132. Estamos convencidos de que esta solucién se puede realizz
mediano plazo por conducto de las modificaciones legislativas pertine
tes si se toma en cuenta que, por vez primera, se introdujo en las referi
reformas de septiembre de 1993 la referencia expresa a la protecciéon
las victimas, ya que en el articulo 20 de la carta federal se adicioné
altimo parrafo en el cual se dispuso que: “En todo proceso penal, la vic
ma o el ofendido por algun delito tendr& derecho a recibir asesoria jurii
ca, a que se le satisfaga la reparacion del dafio cuando proceadya-
var con el Ministerio Publico, a que se le preste atencion médica c
urgencia cuando la requiere y los demas que sefalen las leyes”.

133. C) Un tercer sector en el cual es necesario introducir reformas
el relativo a la actual organizacion y funcionamiento de la Procuradur
General de la Republica, segun el actual articulo 102 apartado A de la ¢
ta federal, ya que como se ha sostenido con anterioridad, son incomp
bles las atribuciones que actualmente se le otorgan, por un lado las
pias del Ministerio Publico federal y la de representacion y asesor
juridicas del gobierno federal, tal como lo puso de relieve el distinguid
Luis Cabrera en el Congreso Juridico Nacional de 1932. Y esta separac
no se debe a criterios académicos o especulativos, sino a razones pragt
cas muy evidentes, pues resulta muy complicado y practicamente imposi
que la Procuraduria de la Republica cumpla simultaneamente y con efice
las dos funciones mencionadas, especialmente porgue la relativa a la inve
gacion de los delitos federales, el ejercicio de la accion penal ante los jue
del Poder Judicial de la federacién, y los dictAmenes vy vigilancia de sus
tuaciones, por su magnitud, oscurecen y debilitan la muy importante labor
asesoria y representacion del gobierno de la Unién. Por ello ha sido nece
rio crear la Direccion Juridica de la Presidencia de la Republica.

134. Motivos similares a los expresados por Luis Cabrera en 1932 h
conducido a varios ordenamientos constitucionales latinoamericanos,
particular los mas recientes, a separar en dos organismos distintos las
ciones del Ministerio Publico por un lado, que atribuyen las fiscalias,
por otra parte, a conservar en las procuradurias las actividades relativa
asesoramiento y la representacion de los funcionarios del gobierno.

I35. Citamos con anterioridad las Constituciones de Venezuela, C
lombia, Paraguay y las recientes reformas a la Constitucién de El Sal
dor. En tal virtud, estimamos que debido a la tradicion de la Procuradul
General de la Republica desde su creacién en la reforma de 1900, qu
misma podria conservar sus funciones esenciales de Ministerio Publi
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pero con autonomia, de acuerdo con la tendencia cada vez mas acentt
también en los ordenamientos latinoamericanos. Pero consideramos n
conveniente crear, ésta si como una dependencia directa del Ejecutivo
deral, unaAbogacia Generatjue tenga a su cargo, con la categoria de
Secretaria de Estado como lo proponia Luis Cabrera, la trascendental 1
cion de asesoria y representacion juridicas del gobierno federal.

136. D) También estimamos que resulta necesario vigorizar la prof
sionalizacion de la denominada policia judicial, que se inicié desde 19
al crearse los institutos de capacitacion, en los que deben impartirse e:
dios mas profundos no soélo de criminalistica y criminologia, sino tam
bién de caracter humanistico, en particular sobre los derechos humar
gue deben ser conocidos por los agentes de la citada policia. Seria incl
conveniente que se le configurara una verdadera carrera profesional
aquellos que aspiran a cargos dirigentes dentro del organismo investi
torio, el cual ademas, debe estar plenamente subordinado a la direcc
de los agentes respectivos del Ministerio Publico.

137. Al respecto, es preciso destacar los avances que se han logr
recientemente en la Procuraduria General de la Republica, no sélo col
intensificacién de los cursos en el Instituto de Capacitacion respectiv
sino con el notable progreso en las disposiciones del reciente Reglame
Interno de la citada Procuraduria General de la Republica, expedido el
de marzo de 1993. En dicho ordenamiento se cred la Direccion General
Proteccion de los Derechos Humanos (articulo 20) y, por otra parte,
relacion con la Direccion General de la Policia Judicial Federal, se sefi
en su parte final, como norma general, que las atribuciones conferidas
ese precepto (articulo 22gran ejercidas bajo la autoridadmando in-
mediato del Ministerio Publico federal

138. Finalmente, nos atreveriamos a proponer un procedimiento q
es de uso frecuente en las policias de humerosos paises y que es una
secuencia de los derechos del acusado que se consignan en el articul
de la carta federal, en especial, con posterioridad a las reformas de ¢
tiembre de 1993. Nos referimos a la exigencia de que al efectuar una ¢
tencién, ya sea en cumplimiento de una orden judicial de aprehensior
bien en los casos de flagrancia o urgencia, los policias preventivos o ju
ciales deben informar expresamente al detenido sobre sus derechos c
titucionales consignados en dicho articulo 20, en particular el de no ¢
obligado a declarar en su contra (fraccion Il) y el del asesoramiento de
defensor particular o de oficio, o de una persona de su confianza (fracc
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IX), ya que estos ultimos deben estar presentes desde los primeros a
de investigacion preliminar. Estos requisitos son los que se conocen er
lenguaje forense norteamericano coltivanda Warningsdebido a que
fueron establecidos en el famoso csicanda contra Arizonaresuelto
por la Suprema Corte de los Estados Unidos en el afio de 1965. Si nc
cumple con ellos, la detencion se considera indebida.

XIl. CONCLUSIONES

139. De acuerdo con las reflexiones anteriores, podemos llegar a
siguientes conclusiones:

140. Primera El Ministerio Publico es una instituciéon de repre-
sentacion social que tiene a su cargo, con diversos matices, varias fun
nes esenciales relacionadas con la actividad de los tribunales y que el
conjunto han sido comprendidas en el derecho mexicano bajo la denol
nacién deprocuracion de justiciaaun cuando dicha expresion también
comprende las atribuciones de otros organismos especializados que a
lian, colaboran o complementan la funcion jurisdiccional.

141. Segunda. En esencia, el Ministerio Publico posee dos tipos
facultades. Las méas importantes se refieren a las de investigador, rec
riente y accionante, principalmente en el proceso penal, pero también
otras ramas de enjuiciamiento en las que interviene como represente
de intereses individuales y colectivos de caracter indisponible y que, [
tanto, requieren de una tutela especial, tales como los de los menores,
incapacitados, los de caracter familiar y del estado civil, y recientemer
los calificados como intereses (en realidad, derechos) difusos o transg
sonales. En segundo término, el Ministerio Publico puede realizar labotr
dictaminadoras o consultivas ante los tribunales en aquellos casos en
existe interés publico o social. Finalmente, en algunos ordenamient
también se le confieren atribuciones de asesoria y de representacion j
dicas de los 6rganos de gobierno, y que serian mas adecuadas para ¢
ganismo que se ha calificado coMlaogacia de Estado.

142.Tercera.En el derecho mexicano debe considerarse como esenc
la reforma de 1900 al articulo 91 de la Constitucién federal de 1857, ya q
modificd la composicién de la Suprema Corte y suprimio de la misma Ic
cargos de procurador general y de fiscal, para crear la Procuraduria d
Republica como cabeza del Ministerio Publico y dependiente del Ejecuti
federal, de acuerdo con el modelo francés. Sin embargo, en la practice
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desvirtuaron las funciones de investigacion del propio Ministerio en vir
tud de que los codigos de procedimientos penales, tanto federal como
las entidades federativas, otorgaron funciones de policia judicial, es de
de investigacion, a los cuerpos de seguridad y al Ministerio Publico pe
también al llamado juez de instruccion (que sélo tenia el nombre de
institucion francesa, ya que también era el juez de sentencia), o que f
dujo el resultado de que dichos juzgadores se transformaran con frecu
cia en pesquisidores, y menoscabaran la labor del Ministerio.

143. Cuarta En el Congreso Constituyente de Querétaro, de acuerc
con el proyecto presentado por don Venustiano Carranza, se pretendio cc
gir la anomalia de los jueces inquisidores, por lo que en los articulos 2:
102 de la carta federal, se otorg6 al Ministerio Pablico la funcién exclusiy
de investigar los hechos delictuosos y el ejercicio de la accion penal ante
tribunales, con el auxilio de un cuerpo técnico, inspirado en la experient
norteamericana del Departamento de Justicia, con el nombre de policia ju
cial, la que no correspondia al modelo francés de esa denominacion.

144. Quinta. Los codigos de procedimientos penales expedidos y
bajo la vigencia de la Constitucion actual, interpretaron dichas disposici
nes constitucionales en el sentido de que habian establecido el monop
del ejercicio de la accion penal por parte del Ministerio Puablico, por |
que negaron la calidad de parte al ofendido, el cual s6lo puede interve
en el proceso penal en lo relativo a la reparacion del dafio y la respons:
lidad civil proveniente del delito. Dichos codigos desorbitaron las atribt
ciones del Ministerio Publico, pues, con el apoyo de la jurisprudencia,
nego a la victima el derecho de acudir al juicio de amparo para impugr
las determinaciones del Ministerio Publico que negaran el ejercicio de
accion penal, y por la otra, se otorgd caracter vinculatorio para el juez
la causa a las decisiones del Ministerio Publico que implicaran el desis
miento de la accion penal o formulasen conclusiones no acusatorias,
lo que en esos supuestos, el juzgador estaba obligado a pronunciar el
sistimiento, con efectos de sentencia absolutoria, incluso en segunda |
tancia. Todo ello equivale a que el Ministerio Publico, y no el juez, dec
da sobre el contenido del proceso.

145. Sexta Los cédigos federal y del Distrito Federal de procedimien
tos penales han sido modificados de manera paulatina en los afios de |
y 1984, con el fin de corregir estos excesos y fortalecer, asi sea en for
limitada, la intervencién del ofendido en el proceso penal, pero conside
mos que han sido las reformas a dichos ordenamientos que entraron en \
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en enero de 1991 y algunas de las constitucionales promulgadas en s
tiembre de 1993 las que han corregido algunos de esos defectos, pero t
bién han vigorizado las atribuciones del Ministerio Publico en el period
de las investigaciones preliminares.

146.SéptimaLas mas importantes de esas modificaciones han consis
do en privar de obligatoriedad las determinaciones del Ministerio Public
sobre desistimiento y la formulacién de conclusiones no acusatorias, de r
nera que en la actualidad Gnicamente el juez esta facultado para decidir s
la procedencia del sobreseimiento. Por otra parte, se prohibe expresam:
decretar dicho sobreseimiento en segunda instancia. También se estak
gue la confesién so6lo puede tener valor probatorio en el proceso si se efe
por el inculpado ante el Ministerio Publico o el juez de la causa, con ple
conocimiento y en presencia del defensor o de una persona de su confia
Lo anterior se complementa con la disposicion que prohibe a la Policia Ju
cial tomar declaraciones de los detenidos, ya que los agentes sélo pue
rendir informes, con lo cual debe terminarse con la practica policiaca de p
sionar a los indiciados para que se declaren culpables, y que ha propici
innumerables abusos e incluso la aplicacién de la tortura.

147.0ctava En cuanto a la reforma constitucional de septiembre d
1993, destaca la modificacion al articulo 16 de la carta fundamental pa
introducir un plazo de cuarenta y ocho horas para la detencién preventi
esencialmente en los supuestos en que se le autoriza sin orden judicia
aprehension, es decir, tratandose de la flagrancia y de la urgencia. E
lapso puede duplicarse en los casos que la ley prevea como delincuel
organizada, en los cuales es evidente que la investigacion preliminar
mas compleja. Consideramos que estos preceptos pueden corregir
abusos frecuentes de detenciones prolongadas, por falta de un plazo
Ximo y con el pretexto de las averiguaciones previas. Tenemos la es|
ranza de gue los cédigos respectivos reglamenten correctamente las ¢
das disposiciones.

148.Novena No obstante la evolucion que se observa en cuanto a |
funciones esenciales del Ministerio Publico, consideramos que en las p
trimerias del siglo XX, resulta necesario perfeccionar dichas transform
ciones y para ello sugerimos algunas modificaciones que estimamos ¢
venientes y necesarias. Muy brevemente podemos sefialar que entre €
reformas destacan, en primer lugar, las relativas a la atenuacion del r
nopolio del ejercicio de la accion penal por parte del Ministerio Publicc
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al otorgarse al ofendido la facultad de interponer el juicio de amparo cc
tra las decisiones por las cuales se niega el ejercicio de la accién penal

149.Décima En segundo término, de acuerdo con una tendencia cr
ciente que se observa en los ordenamientos latinoamericanos, en espe
los mas recientes, es conveniente otorgar autonomia e independencia
cionales al Ministerio Publico en relacion con su subordinacion actual
Ejecutivo, para lo cual, sin llegar al extremo de adscribirlo al Poder Juc
cial como lo han hecho la mayoria de dichas legislaciones, al menos
ben otorgarse a los miembros del Ministerio las mismas prerrogativas
estabilidad, independencia, remuneracion y responsabilidad de los in
grantes de la judicatura, para lo que también deben maodificarse los sis
mas de nombramiento y promocion, con el fin de asimilarlos a los de |
jueces y magistrados.

150. Decimoprimera También resulta provechoso, de acuerdo cor
las ideas que consideramos actuales y que fueron expresadas por Luis
brera en el Congreso Juridico Mexicano de 1932, separar las funcior
incompatibles de la Procuraduria General de la Republica, que por
lado realiza las actividades propias del Ministerio Publico y por la otr
tiene encargada la asesoria y la representacion del gobierno federal.
acuerdo con la tendencia de esta separacion que se observa también
pecto de organismos similares en los ordenamientos latinoamericanos
cientes, nos atrevemos a proponer que la Procuraduria General de la
publica conserve sus facultades tradicionales de Ministerio Publico, y q
las relativas a la asesoria y representacion gubernamentales se confier
un nuevo organismo, éste si dependiente del Ejecutivo federal, con la .
nominacion deAbogacia Generalel que podria desempefiar con mayor
eficacia estas ultimas atribuciones.

151. Decimosegundarinalmente, y por lo que respecta a la llamade
Policia Judicial, resulta positiva la tendencia hacia su profesionalizacic
debido a la creacion de institutos de capacitacion, pero dichos estud
deben profundizarse y no limitarse a la ensefianza técnica de la crimil
listica y la criminologia, sino complementarse, como ya se ha iniciad
por medio de la imparticion de conocimientos de caracter humanistico,
especial los relativos a los derechos humanos. Por otra parte, debe a
tuarse la dependencia de la citada policia al Ministerio Publico, de mar
ra que las investigaciones se efectlien bajo su direccién y vigilancia. Ac
mas, debe implantarse en todo acto de detencién, sea en los caso
flagrancia o urgencia o en cumplimiento de 6rdenes judiciales de ap!
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hension, la obligacion ineludible de aquellos que la realizan de inform
expresamente al detenido sus derechos constitucionales, establecido:
el articulo 20, en particular los relativos a que no puede ser obligadc
declarar en su contra y el derecho a ser asesorado, incluso en periods
la investigacion, por un defensor privado o de oficio, o bien por una pe
sona de su confianza, como lo practican regularmente numerosas polic
contemporaneas.
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