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|. INTRODUCCION

La procuracion de justicia es un valor fundante del Estado. Asi la podemos
entender por cuanto participa en la fundacién del ente estatal como uno de
sus principios y fines, toda vez que contribuye en la construccion de sus
cimientos, para inscribirse como parte deéedos de su finalidad.

En la versién contractualista del origen del Estado, éste nace como pro-
ducto de un pacto social, celebrado por los seres humanos que lo integran;
la aportacién de cada uno de ellos consiste en una parte de sus libertades y
derechos, con el explicito propésito de tener garantizado el disfrute de los
restantes.

Entre tales renuncias figura la de hacerse justicia por su propia mano, en
cuya virtud el Estado asume la procuracion y administracion de justicia
gue deviene monopolio estatal del ejercicio de la accién penal, y en el
orden juridico mexicano se traduce en atribuir al ministerio publico la in-
vestigacion y persecucion de los delitos, lo cual permite concluir que la
procuracién de justicia es un valor fundante del Estado contemporaneo.

* Investigador del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.
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En el naciente siglo, la procuracion de justicia, junto con la imparticion
de la misma y la seguridad publica, representa una de las mas graves pre-
ocupaciones de un amplio sector de nuestra sociedad, pues ésta estima que
la institucién a cuyo cargo esta la funcion publica, se ve rebasada con alar-
mante frecuencia por la delincuencia, cada dia mejor organizada y con
mayor poder econdmico, circunstancia que le ha permitido infiltrarse en el
aparato estatal a niveles muy elevados, al grado de corromper a servidores
publicos de muy alto rango que por tan deleznable motivo incumplen su
elemental deber de combatirla.

Semejante problema nos motiva a reflexionar acerca de si la institucion
encargada del ejercicio de la funcién publica de procuracion de justicia y
tareas afines, tiene la naturaleza juridica y forma de gestién idéneas para la
consecucion de sus fines, o si las actuales condiciones politicas de la socie-
dad y del Estado, muchas de ellas inéditas hasta ahora, reclaman modifi-
carlas, para desempenfiar a cabalidad las funciones publicas de su atribucion.

Il. LAS ACTIVIDADES DEL ESTADO

Para llevar a cabo la reflexiéon y analisis sugeridos en el parrafo anterior,
conviene recordar el catadlogo de actividades del Estado, el concepto de
funcidn publica y sus distintas clases, en especial de la de procuracién
de justicia, asi como las formas de gestidn asumidas por las diversas insti-
tuciones que han tenido a su cargo el ejercicio de esta ultima.

El Estado persigue y alcanzatsloso finalidad mediante la realizacion
de diversas actividades, las cuales podriamos agrupar en diversas catego-
rias: la funcion publica —la mas importante de todas—, el servicio publi-
co, la obra publica, y las actividades socioeconémicas residuales.

1. La funcién publica

Se entiende por funcién publica la actividad esencial y minima del Esta-
do contemporéaneo, fundada en la idea de soberania, que conlleva el ejerci-
cio de potestad, de imperio, de autoridad —de ahi su indelegabilidad—,
cuya realizacion atiende al interés publico, entre las que destacan la fun-
cion legislativa, la funcién jurisdiccional y la funcién administrativa. Como
bien hace notar Manuel Maria Diez, “el término funcion publica debe re-
servarse para designar los modos primarios de manifestarse la soberania,
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de donde la numeracion primaria de las funciones del Estado, legislativa,
ejecutiva y administrativa®.

2. El servicio publico

Por estar destinado a la satisfaccién de una necesidad de caracter gene-
ral, suma de muchas necesidades individuales similares, el servicio publi-
co es también una actividad técnica muy importante, desarrollada bajo un
régimen juridico exorbitante del derecho privado. En opinion de Ninoska
Rodriguez Laverde, “la nocién de servicio publico podemos concebirla,
como aquella actividad de prestacion asumida por la administracion, bajo
un régimen de derecho publico, otorgada en forma directa o indirecta, que
atendida de forma regular e interrumpida, responde a las necesidades co-
lectivas del interés publicd”.

3. La obra publica

El catdlogo de actividades del Estado incluye la obra publica, misma
gue puede explicarse como aquella realizada o producida por el ente esta-
tal 0 a su nombre, en un inmueble determinado del que puede disponer
licitamente el poder publico, con un propésito de interés general, desti-
nada al uso publico, al desempefio de una funcioén publica, o a la presta-
cion de un servicio publico.

4. La actividad socioeconémica residual

Ademas de las relativas a las funciones publicas, a los servicios publicos
y a las obras publicas, el Estado, eventualmente puede realizar otras activi-
dades socioecondmicas susceptibles de agruparse bajo la comin denomina-
cion de residuales, entre las cuales se pueden distinguir dos tipos: las de

! Diez, Manuel MariaDerecho administrativoBuenos Aires, Plus Ultra, 1967, t. I,
p. 187.

2 Rodriguez Laverde, Ninoska, “Servicio publico y potestas administrativa”, Araujo
Juérez, José (coordServicio publico: balance y perspectjy@aracas, Vadell Hermanos
Editores, 1999, p. 52.

3 Véase Serra Rojas, André&erecho administrativolOa. ed., México, Porria, t. I,

p. 514.
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interés publico, carentes de prestacion de servicio al publico, pese a lo cual
tienen un caracter prioritario, dado el interés de la comunidad para realizar-
las; y las simples, que son aquellas ordinariamente desempefiadas por los
particulares, pero que el ente estatal puede llegar a realizar subsidiariamente,
ante la ausencia, la insuficiencia, o la ineficiencia de los particulares.

Lo anterior evidencia que funcién publica, servicio publico y obra publi-
ca, lejos de ser sindnimos o diversas maneras de llamar a una misma activi-
dad, son categorias juridicas diferentes, y también distintas a las actividades
socioeconomicas residuales, ya sean éstas de interés publico o simples.

I1l. EFECTOSDE CONFUNDIRA LA FUNCION PUBLICA
CON OTRAS CATEGORIAS JURIDICAS

La determinacion de que el desarrollo de una actividad dada sea o
no funcion publica, podra ser materia de discusion en el &mbito del 6rgano
legislativo, cuya consecuencia, a la luz del criterio legal, sera que la activi-
dad respectiva quede o no reconocida como tal en la ley. Empero, lo real-
mente preocupante ocurrird cuando una actividad esencial del Estado —y
por ende indelegable—, como la relativa a la procuracion de justicia o a la
seguridad publica, que conlleva el ejercicio de su imperio, de su potestad,
de su autoridad, o sea, una funcién publica, sea etiquetada por el legislador
como servicio publico; otro tanto ocurrird cuando se considere servicio
publico a una obra publica o a una corporacion como lo es la policia pre-
ventiva municipal, porque en uno y otro caso, su regulacion juridica sera
inadecuada a su naturaleza; seria como tratar de regular las personas como
si fueran bienes, o las sucesiones como si fueran contratos, o a las funda-
ciones como si fueran sociedades mercantiles.

Convengamos, funcién publica es la actividad atribuida al Estado cuyo
ejercicio, por cierto indelegable, requiere del desempefio de su potestad,
de su imperio, de su autoridad; de ahi que sea en Ultima instancia una
manifestacion de su soberania; en opinion de Raymond Carré de Malberg:
“Se entiende por funciones estatales, en derecho publico, las diferentes
actividades del Estado en cuanto constituyen diferentes manifestaciones o
diversos modos de ejercicio, de la potestad estatal”.

4 Carré de Malberg, Raymonteoria general del Estag@a. ed., México, Fondo de
Cultura Econdmica-UNAM, 1948, p. 249.
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IV. LA FUNCION DE PROCURACIONDE JUSTICIA

En una aproximacion al concepto de funcién publica de procuracién
de justicia, podemos afirmar que se trata de una actividad esencial, y por
tanto indelegable, del Estado, que conlleva el ejercicio de su potestad,
autoridad e imperio, encaminada a esclarecer la comision de presuntos
hechos delictivos, a investigar los delitos y perseguir a sus autores, me-
diante los procedimientos previstos en la legislacién penal adjetiva y, en su
caso, el ejercicio de la accion penal ante los tribunales, a efecto de que no
gueden impunes tales conductas ilicitas, asi como intervenir en otros pro-
cedimientos judiciales en defensa de intereses sociales y de ausentes, me-
nores e incapacitados.

V. FORMAS DE GESTION EMPLEADAS EN MEXICO
PARA LA PROCURACIONDE JUSTICIA

En la época colonial, en el contexto impreciso de la legislacion novo-
hispana, se encomendd la procuracion de justicia, aun cuando no de mane-
ra exclusiva, a los fiscales de la Real Audiencia y a los procuradores o
promotores fiscales; asi, en la Real Audiencia de México, como en la de
Lima, habia dos fiscales, el mas antiguo se encargaba de los asuntos civi-
les, y el otro de los penales; en tanto que los procuradores o promotores
fiscales actuaban integrados a 6rganos jurisdiccionales distintos a la Real
Audiencia para defender los intereses tributarios de la Corona, perseguir
los delitos y fungir como acusadores en el proceso penal, y actuar como
asesores de los tribunales.

Lo anterior se comprueba en la Recopilacion de las Leyes de Indias,
cuya Ley | del Titulo XVIII de su Libro Segundo, preceptuaba: “Es nues-
tra merced y voluntad que en cada una de las Reales Audiencias de Limay
de México haya dos fiscales, que el mas antiguo sirva la plaza en todo lo
civil, y el otro en lo criminal®

Consumada la Independencia, a imitacion de la Constitucién de Apat-
zingan, la Constitucion de 1824, al igual que la de 1836 y la de 1857,
mantuvieron con mayor o menor fidelidad el esquema colonial de procu-

5 Recopilacion de Leyes de los Reynos de las Iniadrid, Julian de Paredes, 1681,
t. I, f. 233 (reproduccion facsimilar, Madrid, Ediciones de Cultura Hispéanica, 1973).
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racion dgusticia, con fiscales y procuradores o promotores fiscales integra-
dos a los drganos judiciales, pero sin una integracion unitaria y jerarquica;
especificamente, la Constitucion de 1857, en su articulo 91, dispuso: “La
Suprema Corte de Justicia se compondra de once ministros propietarios,
cuatro supernumerarios, un fiscal y un procurador general”.

El 22 de mayo de 1900 se reformaron los articulos 91 y 96 de la Cons-
titucion de 1857; la modificacion del articulo 91 tuvo por propésito excluir
de laintegracion de la Suprema Corte de Justicia al procurador general y al
fiscal, al disponer que el maximo tribunal del pais se compusiera de quince
ministros y nada mas: en tanto que la modificacién del articulo 96 tuvo por
objeto sujetar a la égida del Poder Ejecutivo al ministerio publico y al
Procurador General de la Republica que lo presidiria, al disponer que fue-
sen nombrados por el Presidente de la Republica.

La Constitucion de 1917, en el texto original de su articulo 102, mantu-
vo al Ministerio Publico presidido por el Procurador General —a quien,
ademas se le confirid el caracter de consejero juridico del gobierno— bajo
la dependencia del Poder Ejecutivo; y en la primera version del articu-
lo 21, otorg6 al Ministerio Publico el monopolio del ejercicio de la accion
penal.

Sin discusion, la integracion del érgano de procuracion de justicia al
organo de imparticion de justicia no sélo contradice el principio de separa-
cion de funciones del poder publico, sino el mas elemental principio de
equidad e imparcialidad que debe caracterizar la administracion de justi-
cia, porgque si como dijera en el siglo XVIII Charles de Secondat, barén de
la Brede y de Montesquieu: “No hay libertad si el poder de juzgar no esta
bien deslindado del poder Legislativo y del poder Ejecuiveddemos
afirmar que no hay justicia si quien investiga el delito y acusa, es juez a la
vez, porque en aras de la equidad no es dable ser juez y parte.

Era, pues, inequitativo y aberrante el esquema mexicano de procuracion
de justicia imperante en el siglo XIX, al insertar a los érganos encargados de
la procuracion de justicia en el 6rgano judicial, lo cual fue el origen de un
sinfin de arbitrariedades y atropellos en detrimento de la justicia y, por
ende, de los gobernados.

¢ Secodant, Charles de, barén de la Brede y de Montesdiliespiritu de las leyes
Buenos Aires, Libreria El Ateneo, 1951, p. 202.
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Para corregir el desproposito de erigir al 6rgano judicial en acusador y
juzgador, o sea, en juez y parte, el ministerio publico, presidido por el
procurador de justicia, quedo separado del 6rgano judicial, con lo que éste
perdio el caracter de acusador para poder juzgar con imparcialidad.

En el siglo XX, el érgano procuracion de justicia en el &mbito federal
fue el ministerio puablico, presidido por el procurador general, quien man-
tuvo una relacion jerarquica de subordinacion respecto del Presidente de la
Republica, por constituirse la Procuraduria General de la Republica como
una dependencia del Ejecutivo Federal, cuyo titular era nombrado y remo-
vido libremente por el presidente de la Republica.

En su versién original, la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal, publicada el 29 de diciembre de 1976, disponia en los dos prime-
ros parrafos de su primer articulo:

La presente ley establece las bases de organizacion de la administracion
publica federal, centralizada y paraestatal.

La Presidencia de la Republica, las Secretarias de Estado, los Departa-
mentos Administrativos y la Procuraduria General de la Republica integran
la administracion puablica centralizada

Conviene hacer notar que el esquema de la centralizacién administrati-
va descansa en su organizacion jerarquica estructurada piramidalmente, de
tal manera que los 6rganos inferiores se subordinan a los inmediatos supe-
riores y éstos a los contiguos de arriba y asi sucesivamente hasta llegar al
vértice de la pirdmide que es el érgano supremo de la administracion, in-
vestido de la méaxima autoridad, que conlleva una amplia potestad sobre
sus subalternos merced a la cual los designa, manda, organiza, supervisa
disciplina y remueve, conforme a un modelo de relacion jerarquica que le
es caracteristico, mediante el ejercicio de los poderes de nombramiento, de
remocién, de mando, de decisién, de vigilancia, de disciplina, y de revi-
sidn, asi como del poder para la resolucién de conflictos de competencia.

En este orden de ideas, se entiende por jerarquia el vinculo juridico que
relaciona entre si tanto a los 6rganos como a los funcionarios, por medio
de poderes de subordinacion, encaminados a dotar a la actividad adminis-
trativa de unidad y coherencia.

De acuerdo con la reforma del apartado A del articulo 102 constitucio-
nal, publicada en diario Oficial de la Federacion de 31 de diciembre
de 1994:
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El Ministerio Publico de la Federacién estara presidido por un Procurador
General de la republica, designado por el titular del Ejecutivo Federal con
ratificacién del Senado, o en sus recesos, de la Comision Permanente.

La funcién de consejero juridico del gobierno, estard a cargo de la depen-
dencia del Ejecutivo Federal que, para tal efecto, establezca la ley.

La citada reforma constitucional, por una parte, convirtié al poder de
nombrar al Procurador General de la Republica en una facultad mancomu-
nada del Ejecutivo Federal y de la Camara de Senadores o, durante sus
recesos, de la Comision Permanente del Congreso de la Unidn; y por otra
parte, retird al citado procurador la funcién de consejero juridico del go-
bierno, lo cual dio lugar a la reestructuracion de la administracién publica
centralizada y a la creacién de la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal.

Mediante la reforma de la Ley Orgéanica de la Administracién Publica
Federal, publicada enBlario Oficial de la Federaciémle 15 de mayo de
1996, la Procuraduria General de la Republica formalmente dejé de for-
mar parte de la administracion publica federal, a cuya area centralizada
habia estado adscrita desde la expedicién de dicha ley en diciembre de
1976; y de acuerdo con el texto vigente del articulo 1 de su Ley Organica,
la institucion de referencia esta ubicada en el @&mbito del Poder Ejecutivo
Federal, al que se somete jerarquicamente.

Asi pues, la Procuraduria General de la Republica qued6 tacitamente
excluida de la administracion publica federal, a partir de la reforma de
1994 de su ley orgéanica, al no considerarla en ninguna de sus dos areas:
central y paraestatal; empero, en los términos de la Ley Organica de 1996
de la propia institucién, esta subordinada jerarquicamente al Ejecutivo
Federal, quien puede remover libremente al Procurador General de la Re-
publica.

La exclusion de la Procuraduria General de la Republica del &mbito de
la administracion publica federal no se desvirtla por la disposicion con-
tenida en el articulo 67 de la Ley Organica de la propia institucion, en el
sentido de que para los efectos —y lo recalco: s6lo para tales efectos—
del Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
cano, la Procuraduria General de la Republica se considera integrante de la
administracion publica federal centralizada, para el solo efecto de que sus
servidores publicos gueden sujetos al régimen de responsabilidades a que se
refiere dicho titulo y la legislacién aplicable.
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Tampoco desvirtia la exclusion de la Procuraduria General de la Repu-
blica del &mbito de la administracion publica federal, pero si confirma su
subordinacién al Ejecutivo Federal, lo dispuesto en el articulo cuarto tran-
sitorio de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica, que
establece:

Las leyes que regulen materias aplicables a las dependencias de la adminis-
tracion publica federal, que en sus disposiciones no enuncien expresa-
mente a la Procuraduria General de la Republica pero que resulten vigentes
a ésta en su caracter de dependencia del Ejecutivo Federal hasta antes de la
entrada en vigor del Decreto de reformas y adiciones a la Ley Organica de
la Administracion Publica Federal de fecha 20 de diciembre de 1994, pu-
blicado en eDiario Oficial de la Federaciomle fecha 28 de diciembre de

1994, seran aplicables a la Procuraduria General de la Republica, conside-
randose para tales efectos como dependencia de la administracion publica
centralizada.

En virtud del citado articulo cuarto transitorio, la Procuraduria General
de la Republica, pese a ya no formar parte de la administracion publica
federal, permanece obligada a cumplir con las obligaciones a su cargo que
derivaban de las impuestas a las dependencias de la administracion publi-
ca federal por diversos ordenamientos legales expedidos con anterioridad
a la entrada en vigor del Decreto de reformas y adiciones a la Ley Organica
de la Administracion Publica Federal de fecha 20 de diciembre de 1994,
como la Ley del Presupuesto, Contabilidad, y Gasto Publico Federal; la
Ley General de Planeacién; la Ley General de Bienes Nacionales, y la Ley
de Informacion Estadistica y Geografica, entre otras, por seguir conside-
rada, solo para tales efectos, como dependencia de la administracion pua-
blica centralizada.

La evolucién organica de la institucion federal a cuyo cargo ha estado
encomendado el ejercicio de la funcién publica de procuracion de justicia
nos permite advertir que ha transitado del ambito del Poder Judicial al
area del Poder Ejecutivo, donde se mantuvo como una dependencia del
mismo, durante todo el siglo XX y lo que va del siglo XXI, ya sea dentro
del ambito de la administracion publica —especificamente de la centrali-
zada—, o fuera de ella, pero siempre inserta en el area del Poder Ejecutivo.

La desvinculacién del ministerio publico del &rea del Poder Judicial ha
sido, a todas luces, un acierto; no asi su insercion en el area del Poder
Ejecutivo, la cual cada dia exhibe su inconveniente ubicacion.
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Hoy, como nunca, con razén o sin ella, se acusa de parcialidad al minis-
terio publico y a su titular de actuar de manera facciosa en el ejercicio de la
funcion publica de procuracidn de justicia, tanto en el &mbito federal como
de las entidades federativas; en el primer caso se citan, a manera de boto-
nes de muestra, los casos del Pemexgate, de los Amigos de Fox, del emba-
jadordormimundoy de la Loteria Nacional, entre otros muchos.

Lo cierto es que la credibilidad del ministerio publico esta en su nivel
mas bajo en el ultimo medio siglo, por lo menos; y a este respecto, debe-
mos recordar el adagio latino: “la mujer del César no sélo debe ser hones-
ta, sino parecerlo”. En el caso de la Procuraduria General de la Republica,
como en el de las procuradurias generales de justicia de las entidades
federativas, su dependencia jerarquica del Ejecutivo suscita la suspicacia
en la poblacion, acerca de la imparcialidad en la actuacion del ministerio
publico en el ejercicio de la funcién publica de procuracién de justicia, con
el consiguiente y creciente deterioro de su credibilidad.

V1. POSIBLESFORMAS DE GESTIONDE LA FUNCION PUBLICA

En México, hasta 1992, la Unica forma de gestién de la funcion publica
fue la de los llamados “poderes”, entendidos como 6rganos fundamentales
del Estado establecidos en la Constitucion, cuyo texto fija sus limites y sus
competencias; tales poderes u drganos tradicionalmente fueron el Legisla-
tivo, el Ejecutivo y el Judicial, a los que nuestra ley fundamental dedica,
respectivamente, los capitulos Il, 1l y IV de su Titulo Tercero, a los cuales
se adjudicaron de manera preeminente, mas no exclusiva, las funciones pu-
blicas legislativa, administrativa y jurisdiccional.

Ademas de esta numeracion primaria de las funciones del Estado, em-
pezaron a distinguirse otras, como la funcién de control o de fiscalizacion,
atribuida en buena parte al Poder Legislativo; o la electoral, asignada en
ocasiones a uno de los poderes y en otras atribuida mancomunadamente a
varios de ellos; o como la funcién de procuracién de justicia, encomenda-
da inicialmente, en algunos paises, a un érgano del Poder Judicial y, des-
pués, a uno del Poder Ejecutivo.

El molde de la division trinitaria de los érganos del poder publico toma-
do de la teologia politica —tres érganos distintos y un solo poder verdade-
ro— ha sido abandonado como resultado del embate de los sistemas politicos
contemporaneos que han incluido otros érganos, conocidos en la doctrina
como 6rganos constitucionales autbnomos, cuya existencia se justifica en
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razén de la necesidad de avanzar en la separacion de funciones para que
los poderes tradicionales dejen de desempeiiar el doble papel de juez y
parte; y para que el ejercicio de ciertas funciones que han cobrado identi-
dad y autonomia se desvincule de los intereses politicos, y se eviten o
controlen los excesos y abusos de los servidores publicos, de los partidos
politicos y de los grupos de interés nacionales y trasnacidhales.

El 6rgano constitucional autbnomo se puede entender como el previsto
en la Constitucion, sin quedar adscrito a ninguno de los poderes u 6rganos
tradicionales del Estado; se trata, por lo general, de 6rganos técnicos de
control que no deben guiarse por intereses de partidos o de coyuntura, y
requieren, para su funcionamiento adecuado, de autonomia, tanto de los
poderes tradicionales, como de los partidos politicos y de todo tipo de
grupos o factores de poder, lo que evidencia la necesidad de que sus titula-
res guarden distancia de los partidos politicos y de los grupos de presiony
de interés.

Resultan equiparables los 6rganos constitucionales autonomos a los
organos tradicionales denominados “poderes”, habida cuenta que unos y
otros, en el &mbito de su competencia, no admiten dependencia jerarqui-
ca, tutela, instruccién, consigna u orden de ningun otro 6rgano, persona
o institucion, por ser ellos los depositarios de la potestad, del imperio del
Estado, en sus respectivas areas; la diferencia entre ambos tipos de érga-
nos estriba, por una parte, en que los primeramente citados tienen un
ambito de imperio mucho mas reducido; por otra parte, esos mismos 0r-
ganos tienen personalidad juridica propia, de la que carecen los poderes
tradicionales.

El Banco de México fue el primer érgano constitucional autbnomo creado
en México, y fue producto de la reforma del articulo 28 constitucional,
publicada en dbiario Oficial de la Federaciémlel 20 de octubre de 1993,
gue dispuso:

El Estado tendra un banco central que sera auténomo en el ejercicio de sus
funciones y en su administraciéon. Su objetivo prioritario sera procurar la
estabilidad del poder adquisitivo de la moneda nacional, fortaleciendo con
ello la rectoria del desarrollo nacional que corresponde al Estado. Ninguna
autoridad podra ordenar al banco conceder financiamiento.

" Céardenas Gracia, Jaime Bna Constitucion para la democracia. Propuestas para
un nuevo orden constitucionafiéxico, UNAM, 1996, pp. 252 y ss.
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El Banco central, en los términos que establecen las leyes y con la interven-
cion que corresponda a las autoridades competentes, regular los cambios,
asi como la intermediacion y los servicios financieros, contando con las
atribuciones de autoridad necesarias para llevar a cabo dicha regulacion y
proveer a su observancia.

El Diario Oficial de la Federaciérde 19 de abril de 1994, publicé la
reforma del articulo 41 constitucional, merced a la cual fue creado en México
un segundo érgano constitucional autonomo: el Instituto Federal Electo-
ral, al disponer en su fraccion lll:

La organizacién de las elecciones federales es una funcion estatal que se
realiza a través de un organismo publico auténomo denominado Instituto
Federal Electoral, dotado de personalidad juridica y patrimonio propios, en
cuya integracion participan el Poder Legislativo de la Uniodn, los partidos
politicos nacionales y los ciudadanos, en los términos que ordene la ley. En
el ejercicio de esa funcion estatal, la certeza, legalidad, independencia, im-
parcialidad y objetividad seran principios rectores.

El Instituto Federal Electoral sera autoridad en la materia, indepen-
diente en sus decisiones y funcionamiento y profesional en su desempefio;
contara en su estructura con érganos de direccién, ejecutivos, técnicos y de
vigilancia.

Conviene hacer notar que la creacién de los érganos constitucionales,
dispuesta en los articulos 28 y 41 de la Constitucion federal, entra en
contradiccién con lo dispuesto en el articulo 49 constitucional que estable-
ce: “El Supremo poder de la federacién se divide, para su ejercicio, en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial”, con lo que determina de manera tajante
la division tripartita de los 6rganos depositarios de las funciones del poder
publico, sin dejar residuos, fracciones, restos o sobrantes pendientes de
repartir, de tales funciones.

En mi opinion, la creacion del Banco de México y del Instituto Federal
Electoral en el molde del érgano constitucional autbnomo es un acierto
indiscutible; empero, entrafian una evidente contradiccion con el articu-
lo 49 constitucional, por lo cual se hace necesario reformar este articulo para
subsanar tal anomalia. Es oportuno sefalar que en Colombia, la Constitu-
cion de 1991 concilid, sin contradiccion alguna, la trilogia de los érganos
del poder publico con la existencia de drganos constitucionales auténo-
mos, en los términos de su articulo 113, cuyo texto establece:
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Son ramas del poder publico, la legislativa, la ejecutiva y la judicial.
Ademds de los érganos que las integran existen otros, autbnomos e in-
dependientes, para el cumplimiento de las funciones del Estado.
Los diferentes 6rganos del estado tienen funciones separadas pero co-
laboran arménicamente para la realizacién de sus fines.

VIl. L A PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA
COMO ORGANO CONSTITUCIONAL AUTONOMO

El siglo XXI da cuenta de una recomposicién sociopolitica de nuestro
pais que pone de manifiesto su pluralidad y la necesidad de una mayor
reforma del Estado, acorde con su actual situacion y circunstancia.

La reforma del Estado debiera incluir la del 6rgano depositario de la
funcion publica de procuracion de justicia, con el fin de que ésta se ejerza
con independencia y autonomia auténticas, sin otro limite que el impuesto
por la Constitucion y la ley, sin dar lugar a que su actuacion sea dirigida o
influenciada por algun otro érgano del poder publico, institucién publica
o privada o grupo de interés o de presion.

Conforme a su configuracion actual, el titular de la Procuraduria Gene-
ral de la Republica sera siempre una persona de las confianzas del presi-
dente de la Republica, a quien debera su designacion, circunstancia que,
aun cuando se requiera de la aprobacién del Senado, genera un sentimien-
to de gratitud hacia quien lo designé.

Ademas, el Ejecutivo Federal puede en todo momento remover libre-
mente al titular y a todos los funcionarios de la Procuraduria General de la
Republica, incluidos los agentes del ministerio publico, habida cuenta que,
de acuerdo con el texto vigente del articulo 1 de su Ley Orgéanica, esta
ubicada en el ambito del Poder Ejecutivo Federal, pues se trata de una de
sus dependencias, situacion que genera una relaciéon jerarquica entre el
titular del Ejecutivo Federal y el Procurador General de la Republica, en
obvio detrimento de la supuesta autonomia técnica del ministerio publico
en el ejercicio de la procuracién de justicia.

La sefialada relacion jerarquica se evidencia claramente, por ejemplo,
en los términos del articulo 7 de la referida Ley Orgéanica, conforme al
cual, el Procurador General de la Republica requiere de acuerdo presiden-
cial expreso para desistirse de la accion penal en los asuntos que revistan
interés y trascendencia para la federacion.
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En la condicion actual, la autonomia técnica que supuestamente goza la
Procuraduria General de la Republica en el ejercicio de la funcién pablica
de procuracion de justicia se inhibe por los factores que a continuacién se
sefalan:

¢ Elvinculo de gratitud derivado de la designacion presidencial.

¢ La relacion jerarquica de subordinacion que guarda el Procurador
General de la Republica respecto del Ejecutivo Federal.

¢ Lafacultad presidencial de remover libremente a todos los funciona-
rios del ministerio publico federal, incluido su titular.

¢ En caso de imputarse un delito al Procurador General de la Republi-
ca, el subprocurador —nombrado libremente por el Ejecutivo, quien
también libremente puede removerlo— a quien corresponda suplirlo,
conocera de la denuncia y se hara cargo de la averiguacién previa
correspondiente.

En consecuencia, el Procurador General de la Republica esta consciente
de la posibilidad de convertirse automaticamente en ex procurador e inclu-
S0 quedar sujeto a una averiguacion penal cuando no se pliegue a los de-
signios, instrucciones o consignas presidenciales, lo que redunda en una
posible actitud de obsecuencia a los deseos del Ejecutivo, circunstan-
ciapor la cual, con razén o sin ella, la actuacién del Procurador General de
la Republica, en ciertos asuntos controvertidos, queda ensombrecida por la
duda, lo que se traduce en pérdida de credibilidad de la institucion a su
cargo, lo cual promueve la proclividad de ciertos grupos sociales a hacerse
justicia por su propia mano.

Situacién parecida ocurre en las entidades federativas; por ejemplo, en
el Estado de México, la Ley Organica de la Procuraduria General de Justi-
cia del Estado establece en su articulo 2, que dicha institucion:

es la dependencia del poder Ejecutivo, en la que se integra la institucién del
ministerio publico, cuyo titular es el procurador, encargada del ejercicio de
las atribuciones que se le otorgan en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y en la Constitucion Politica del Estado libre y soberano
de México, determinadas en la misma ley y demas disposiciones legales.

Entre las atribuciones que el articulo 5 del referido ordenamiento legal
atribuye a la Procuraduria General de Justicia del Estado de México, des-
tacan las de:
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e Atender y recibir denuncias o querellas sobre acciones u omisiones
gue puedan constituir delito.

¢ Investigar los delitos del orden comun, cometidos dentro del territo-
rio del Estado, con la ayuda de los agentes del ministerio publico,
secretarios, agentes de la policia ministerial, y otras autoridades, tan-
to federales como de las entidades federativas, en los términos de los
convenios de colaboracion.

e Practicar las diligencias necesarias para la acreditacion de los ele-
mentos que integran el cuerpo del delito y la probable responsabili-
dad del indiciado, asi como para la reparacién del dafio y la indemni-
zacion del dafio material y moral causado.

¢ Ordenar la detencién y, en su caso, retener a los probables responsa-
bles de la comisién de delitos, en los términos establecidos por el
articulo 16 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos.

¢ Ejercer la accion penal ante el 6rgano jurisdiccional competente, cuan-
do exista denuncia o querella, existan datos que acrediten el cuerpo
del delito y hagan probable la responsabilidad de quien o quienes en
el hubieren intervenido, solicitando las ordenes de aprehension o de
comparecencia, en su caso.

¢ Poner a disposicion de la autoridad judicial, a las personas detenidas
y aprehendidas, dentro de los plazos establecidos por la ley.

¢ Llevar a cabo el aseguramiento y tramitacion del destino de los ins-
trumentos, objetos y productos del delito, en los términos de los ar-
ticulos 129, 130 y 132 del Cédigo de Procedimientos Penales para el
Estado de México, y demas disposiciones legales y reglamentarias
aplicables.

¢ Restituir provisionalmente al ofendido en el goce de sus derechos, en
los términos de los articulos 403, 404 y 406 del Cédigo de Procedi-
mientos Penales para el Estado de México.

e Conceder la libertad provisional a los indiciados, en los términos pre-
vistos por el articulo 20, inciso fraccion | y penultimo parrafo, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

e Solicitar al érgano jurisdiccional, las érdenes de cateo, las medidas
precautorias de arraigo, el aseguramiento o0 embargo precautorio de
bienes, que resulten imprescindibles para los fines de la averiguacion
previa, asi como, en su caso y oportunidad, para el debido cumpli-
miento de la sentencia que se dicte.
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¢ Resolver el no ejercicio y desistimiento de la accién penal en los
términos establecidos por el Codigo de Procedimientos Penales para
el Estado de México.

En suma, corresponde a la Procuraduria General de Justicia del Estado
de México, la investigacion y persecucién de los delitos y la realizacion de
las demés acciones propias del ejercicio de la funcién de procuracion
de justicia.

Ahora bien, en las entidades federativas, al igual que en el ambito fede-
ral, el procurador puede ser removido libremente por el Ejecutivo del Esta-
do, aun cuando en algunos casos intervenga en su designacion el Poder
Legislativo. Por ejemplo, en Michoacén, segun dispone el articulo 13 de
la Ley Organica del Ministerio Publico del Estado, el procurador general
de justicia es nombrado y removido libremente por el gobernador del
estado, de quien dependera en forma directa.

De igual manera, es comun en los estados de la Republica que los sub-
procuradores sean nombrados y removidos libremente por el gobernador
del estado; asi lo dispone, por ejemplo el articulo 28 de la Ley Organica de
la Procuraduria General de Justicia del Estado de Puebla, que prevé: “Los
subprocuradores seran nombrados y removidos libremente por el goberna-
dor, a propuesta del procurador, y seran auxiliares de éste en el cumpli-
miento de sus atribuciones”.

En consecuencia, los titulares de las procuradurias generales de justicia
de las entidades federativas, al igual que el de la Procuraduria General de
la Republica, estan sujetos a una subordinacién jerarquica respecto del
Ejecutivo, situacion que vulnera su imparcialidad y autonomia, en perjui-
cio de la procuracion de justicia y de los gobernados.

Por lo anterior, se considera pertinente evaluar la posibilidad de retirar a
las procuradurias generales de justicia y a la Procuraduria General de la
Republica del ambito del Poder Ejecutivo y convertirlas en sendos 6rga-
nos constitucionales autbnomos.

Para reforzar la autonomia del rgano de procuracién de justicia seria
conveniente establecer un mecanismo de designacion de su titular que evi-
tara crear una relacién de gratitud con cualquier persona que pudiera des-
virtuar la imparcialidad que le debe caracterizar, para lo cual se propone:

e Establecer con precision los requisitos idéneos para ocupar el cargo.
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¢ Autopostulacién de candidatos para ocupar el cargo por quienes as-
piren a ello.

¢ Creacion de una comisioén integrada por sendos representantes de
los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial para determinar cudles
de los aspirantes autopostulados cubren los requisitos para ocupar
el cargo.

¢ Designacion por parte de la referida comision, mediante insacula-
cion, del titular de la Procuraduria correspondiente.

El mecanismo propuesto para la designacion del titular del 6rgano cons-
titucional encargado del ejercicio de la funcién publica de procuracién de
justicia, evitaria la relacion de gratitud del titular de dicha institucién con
cualquier persona, grupo o autoridad, en aras de la imparcialidad y autono-
mia en el ejercicio de la funcién publica de procuracion de justicia.
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