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ARTICULO 21 93

ARTICULO 21. La imposicion de las penas es propia y exclusiva de la
autoridad judiciat. La persecucién de los delitos incumbe al Ministe-
rio Piblico y a la Policia Judicial, la cual estard bajo la autotidad y
mando inmediato de aquél. Compete 2 la autoridad administrativa la
aplicacién de sanciones por las infracciones de los reglamentos gu-
bernativos y de policia, 1as que dnicamente consistirdn en multa o
arresto hasta por treinta y seis horas. Pero si el infractor no pagare la
multa que se le hubiese impuesto, se permutard ésta por el arresto
correspondiente, que no excederd en ningun caso de treinta y seis
horas.

Si el infractor fuese jomalero, obrero o trabajador, no podrd ser sancio-
nado con multa mayor del importe de su jornal o salario de un dia.
Tratdndose de trabajadores no asalariados, la multa no excederd del

equivalente a un dia de su ingreso.

COMENTARIO: Este articulo posee precedentes a partir de 1la Constitucién de
Cédiz, que como ¢s bien sabido estuvo vigente en nuestro pafs en algunos pe-
riodos anteriores a la independencia, en cuanto su articulo 172, fraccién
undécima prohibid categéricamente al rey. es decir, al ejecutivo, privar a ningiin
individuo de su libertad ni ponerle por si pena alguna, y por su parte, el diverso
articulo 242 dispuse que la potestad de aplicar Ids leyes en las causas civiles y
criminales pertenecia exclusivamente a los tribunales.

Varios preceptos de las cartas fundamentales posteriores consignaron dispo-
siciones similares en cuanto a la prohibicidn al organismo ejecutivo, y en espe-
cial al presidente de la Republica por imponer penas, las que se consideraban
exclusivamente de los tribunales a través del proceso correspondiente. En este
sentido pueden mencionarse, entre otros, los articulos 112, fraccién II, de la
Constitucién Federal de 1824; 45, fraccidn 11, de la Cuarta de las Leyes Consti-
tucionales promulgadas el 29 de diciembre de 1836; 9%, fraccién VIII, de las
Bases Orgdnicas de 12 de junio de 1843; y 58 del Estatuto Orgénico Provisional
de 15 de mayo de |1856.

Por lo que se retiere a las facultades de las autoridades administrativas para
imponer sanciones econémicas y arrestos calificados de correccionales, pueden
mencionarse fos articulos 83, fraccion XI, de las Bases Orgdnicas de 1843, en el
cual se faculta al presidente de la Republica para imponer multas hasta de qui-
nientos pesos, y 58, y 117, fraccion XXIX, del Estatuto Provisional de 1856,
sobre las sanciones pecuniarias y arrestos de acuerdo con las leyes de la policia
y bandos de buen gobierno.

El antecedente inmediato del articulo 21 constitucional vigente es el precep-
to def mismo nimero de la carta federal de 5 de febrero de 1857, segiin el cual:
"L.a aplicacion de las penas propiamente tales, es exclusiva de la autoridad judi-
cial. La politica o administrativa sélo podria imponer, como correccidn, hasta
quinientos pesos de multa o hasta un mes de reclusion, en los casos y modo que
expresamente determine la ley.”

El citado articulo 21 constitucional en vigor, tal como fue reformado por de-

DR © 1992. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/1g6xLi

94 CONSTITUCION POLITICA MEXICANA COMENTADA

creto publicado ¢l 3 de febrero de 1983, comprende tres disposiciones diversas:
a) en primer ¥rmino la declaracién de que la imposicidn de las penas es exclu-
siva de la autoridad judicial; b) la persecucidn de los delitos comesponde al Mi-
nisterio Piblico y a la policia judicial, y <) las facultades de las autoridades ad-
ministrativas para imponer sanciones a los infractores de los reglamentos guber-
nativos y de policia.

1. Imposicién de las penas por la autoridad judicial. Este mandamicnto
tiene su origen en la Constitucién de Cédiz, segin se expresé anteriormente, y
es una consecuencia del principio de la divisién de poderes, o en estricto senti-
do, de las funciones. El precepto vigente estd relacionado con los articulos 13,
14 y 16 de la carta federal en vigor, en cuanto Ia atribucién exclusiva de los tri-
bunales tanto penales como militares, en sus respectivas esferas de competen-
cia, para impoper las penas estimadas en sentido estricto; a los que se conside-
ren culpables de una conducta delictuosa; sélo puede efectuarse a través de una
sentencia condenatoria debidamente fundada y motivada en un proceso en el
cual se respeten ¢l derecho de defensa y las formalidades esenciales del proce-
dimiento.

2. La persecucion de los delitos por parte del Ministerio Piblico y la policia
Judicial. Este es el aspecto de mayor trascendencia del articulo 21 constitucional,
puesto que fue introducido por el Constituyente de Querétarc después de un ex-
tenso debate y merecié una explicacién muy amplia en la exposicién de motivos
del proyecto presentado por don Venustiano Carranza.

En efecto, en la citada exposicién de motivos se insistié en la necesidad de
otorgarle autonomifa al Ministerio Piiblico el que, de acuerdo con Iz legislacién
expedida bajo la Constitucién de 1857, carecia de facultades efectivas, en ¢l
proceso penal, puesto que la funcién de policia judicial no existfa como organis-
mo independiente y era ejercida por los jueces, quienes se convertian en verda-
deros acusadores en perjuicio de los procesados.

Los debates del Congreso Constituyente durante los dias 2 a 13 de enero de
1917, se centraron en las funciones persecutorias del Ministerio Puiblico y en la
creacién de la policia judicial, ‘como organismo de investigacién bajo el mando
inmediato detl primero, tomindose como modelo, segiin la extensa explicacion
de José Natividad Macias €l 5 de enero de 1917, a la organizacién del Ministe-
rio Pidblico Federal (Afrorney General) de los Estados Unidos, y a la-policia
bajo su mando directo, por lo que ¢l objetivo del precepto constitucional consis-
tia en otorgar una verdadera participacién al Ministerio Pdblico en la investiga-
cién de los delitos y en el ejercicio de la accion penal, para evitar los abusos de
los jueces porfirianos, constituidos en acusadores al ejercer funciones de policia
judicial, como se denunciaba en la exposicién de motivos.

La citada disposicion del articulo 21 constitucional ha dado lugar a un deba-
te que todavia no termina sobre si el Ministerio Piiblico posee o no la exclusivi-
.dad no sélo en la investigacitn de las conductas delictuosas en el periodo califi-
cado como averiguacion previa, sino también en el ejercicio de la accién penal,
que se ha calificado como verdadero monopolio.

A) Se ha impuesto en la legislacién y en la jurisprudencia la interpretacién
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que considera al propic Ministerio Priblico como el dinico autorizado para ejer-
cer la acci6n penal y la funcién acusatoria durante el proceso penal, de tal ma-
nera que los cédigos procesales penales, tanto el federal como los de ias entida-
des federativas, no reconocen la calidad de parte, ni siguiera con cardcter subsi-
diario, a la victima del delito.

Si bien un sector de la doctrina (Teéfilo Olea y Leyva y Juventino V. Castro,
entre otros) estima inconveniente esta interpretacion radical del citado artfculo
21 constitucional, 1a mayor parte de los tratadistas sostiene que es conveniente
et monopolio del ejercicio de la accién penal por el Ministerio Piblico. A su
vez, la jurisprudencia obligatoria de la Suprema Corte de Justicia ha cstablecido
el criterio de que, contra las determinaciones del Ministerio Piblico cuando de-
cide no ejercitar la accion penal, desiste de 1a misma o forinula conclusiones no
acusatorias, no pueden impugnarse a través del juicio de amparo, en virtud de
que el propic Ministerio Piiblico sélo puede considerarse como autoridad en sus
actividades de investigacién, pero se transforma en parte cuando comparece en
el proceso penal. Ademds, de aceptarse lo contrario, se otorgarfa al pamcula.r
afectado la posibilidad de participar en el manejo de la accién piblica {tesis
198, pdgina 408, Apéndice publicado en 1975, Primera Sala).

La dinica posibilidad de combatir los actos del Ministerio Piiblico en su cali-
dad de parte en el proceso penal, es a través de un control interno administrativo
que regulan las leyes orgénicas respectivas.

B) En el aspecto en €1 cual no existe un criterio preciso en la jurisprudencia
de los tribunales federales, se refiere a si e! desistimiento de la accién penal o
las conclusiones no acusatorias vinculan al juzgador, porque en algunas resolu-
ciones se ha estimado que aun en el supuesto de que estas actuaciones sean au-
torizadas por el procurador respectivo, como jefe del Ministerio Piiblico, el juez
de la causa no estd obligado por ellas, en virtud de que es facultad exclusiva de
la antoridad judicial fallar de acuerdo con las constancias procesales, lo que nos
parece un criterio acertado.

Sin embargo, ha predominado la interpretacion que considera al desistimiento
de 1a accién penal y a las conclusiones no acusatorias, autorizadas por el procu-
rador respectivo, como obligatorias pura el juzgador, quien debe decretar el so-
breseimiento definitivo del proceso, con efectos equivalentes a la absolucion del
procesado. Este principio, en la prictica, ha producido el fendmeno contrario a la
extralimitacién de los jueces, es decir, la hipertrofia del Ministerio Piblico.

) Finalmente, debe lomarse en consideracién que ¢s incorrecta la denomi-
nacién que se confiere a la polica que se encuentra bajo las 6rdenes del Minis-
terio Piiblico, 1z que s¢ debe considerar como un cuerpo de investigadores, puss
el calificativo de judicial proviene del sistema francés, en el cual se justifica
porgue se encuentra bajo las 6rdenes del juez de instruccidn y no del departa
mento social.

3. Imposicion de sanciones por la autoridad administrativa. El tercer pre-
cepto contenido por el articulo 21 constitucional también fue objeto de debates
en ¢l Constituyente de Querétaro, debido a la experiencia de la aplicacidn del
precepto del mismo nimero de la carta de 1857, que provocé muchos abusos,

DR © 1992. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/1g6xLi

96 CONSTITUCION POLITICA MEXICANA COMENTADA

especialmente en perjuicio de los sectores mds desprotegidos, debido a que
dicho precepto s6lo fijaba los limites maximos de las sanciones: hasta quinien-
tos pesos de multa y un mes de arresto, y dejaba a las leyes secundarias precisar
sus alcances.

A) El texto original del citado articulo 21, tal como fue aprobado por el
Constituyente de Querétaro, restringié las acciones administrativas, que consis-
tian en multa y arresto hasta de treinta y seis horas. En el supuesto de que no se
cubriera la multa, ésta se podria conmutar por arresto hasta de quince dias, pero
esta dltima disposicidn fue interpretada por la jurisprudencia como un derecho
de opcion del afectado, por lo que debe considerarse inconstitucional la imposi-
cién inmediata del arresto, sin dejar al agraviado la posibilidad de elegir entre la
pena corporal o la pecuniaria (Tesis 418, pagina 694, Apéndice publicado en
1975, Segunda Sala).

Ademds se establecié que si el infractor fuese jomalero u obrero, no podia
ser castigado con multa mayor del importe de su jornal o sueldo de una semana.

El propésito esencial de la reforma constitucional publicada en febrero de
1983, fue precisar ain mds las facultades de las autoridades administrativas en
la imposicién de sanciones, pues como se afirma en la exposicion de motivos:
"Si bien el proposito del Constituyente fue brindar al infractor de escasos recur-
sos la posibitidad de optar por el arresto en lugar de cubrir la multa que sc le
impusiere, para asi proteger su patrimonio, la realidad socioeconémica del pais
llevd a que el cumplimiento del arresto impidiera la obtencién del salario o jor-
nal. . ." En tal virtud, el nuevo texto limita la posibilidad del arresto opcional a
treinta y seis horas, y ademds reduce la multa del infractor cuando sea jornalero,
obrero o trabajador, al importe de su jornal o salario de un dia, y tratindose de
trabajadores no asalariados, a un dia de su ingreso.

B) Por otra parte, la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia es muy
clara en el sentido de que la autoridad administrativa sélo puede imponer san-
ciones a los infractores a través de un procedimiento que respete el derecho de
defensa de los mismos y en virtud de una resolucién debidamente fundada y
motivada, de acuerdo con los lineamientos de los articulos 14 y 16 de 1a Consti-
tucién federal (tesis 419, pdgina 195, Apéndice publicado en 1975, Segunda
Sala).

C) Otra cuesti6én controvertida es la que se refiere a los reglamentos guber-
nativos y de policia mencionados por el propio articulo 21 de la carta federal, y
que se han calificado de auténomos, por no estar vinculados a un ordenamiento
legislativo, por lo que su expedicidn corresponde al presidente de la Repiblica
en el Distrito Federal, en los términos del articulo 89, fraccién I, de la Constitu-
cién, y a los gobernadores de los estados en sus respectivos dmbitos. Sin embar-
go lo anterior provocé una verdadera anarquia en la regulacion de las normas
que tradicionalmente se conocen como de "policfa y buen gobierno”,

Esta situacién ha cambiado con motivo de la reforma constitucional al ar-
ticulo 115 de la carta suprema, publicada el 3 de febrero de 1983, pues en su
fraccién 11 se confirid a los ayuntamientos, de acuerdo con las bases normativas
que deberian establecer las legislaturas de 168 estados, la facultad de expedir los
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bandos de policia y buen gobierno; asi como los regiamentos, circulares y dis-
posiciones administrativas de observancia general dentro de sus respectivas ju-
risdicciones.

De acuerdo con este principio y a pesar de que en el Distrito Federal no exis-
ten municipios, el Congreso de la Unidn expidié una Ley sobre justicia en ma-
teria de Falias de Policia y Buen Gobierno del Distrito Federal, que contiene los
lincamientos de acuerde con los cuales se deben expedir los reglamentos res-
pectivos y en los iérminos de las disposiciones que en esta materia contiene el
articulo 21 constitucional para la imposicién de sanciones de caricter adminis-
trativo.
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