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ARTICULO 21

Imposicion de penas
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MARCO HISTORICO
Epoca Prehispanica

Dentro de la sociedad azteca, la autoridad judicial no sélo se reservaba
la facultad de imponer castigos, sino también de investigar todo lo rela-
tivo a los delitos, por lo que su poder era limitado. No existia una dife-
renciacién clara de los érganos encargados de hacer las averiguaciones y
de aquellos que dictaban las sentencias.

Alonso de Zorita,* en relacién a lo anterior, expresé lo siguiente:

Aquellos doce jueces (refiriéndose a los jueces del tribunal su-
perior de cihuacoatl) que eran de las apelaciones tenian doce
que eran como alguaciles mayores para prender (aprehender)
personas principales, e iban a los otros pueblos a llamar o pren-
der a quien el sefior o los jueces mandaban, y les hacian gran
acatamiento donde quiera que iban como a muy principales
mensajeros del sefior y de su justicia mayor.

Existian, ademas de los funcionarios que estaban bajo las 6rdenes de
los jueces, unos comisarios elegidos por el pueblo, quienes se encargaban
especialmente de mantener el orden. Los centectlapixques o integrantes
de este cuerpo policiaco recorrian los distintos barrios donde, en el
orden judicial, hacian las veces de jueces de paz para asuntos de minima
importancia.

* Funcionario virreinal y cronista del siglo XVI quien en su obra Breve y Sumaria

Relacién de los Sefiorios de la Nueva Espafia aporté datos importantes acerca de la
organizacién social y econémica de los antiguos pueblos de México.
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Epoca Colonial

Las formas de la organizacién judicial prehispéanica fueron arrasadas por
los conquistadores y sustituidas con estructuras propias del derecho his-
panico. Una de estas estructuras sustitutivas fue su sistema judicial.

La imparticién de justicia era administrada fundamentalmente por la
Audiencia —mdaximo 6érgano judicial en el virreinato—, compuesta por
la Sala Civil y la Sala del Crimen. La Audiencia se ocupaba directamente
de hacer cumplir la ley, ademés de la prosecucién de todos los hechos
delictivos que ante ella se presentaban.

En efecto, la Sala del Crimen designaba agentes dentro de la ciudad y
a cinco leguas a su alrededor. Dichos agentes patrullaban las calles, apre-
hendiendo a los delincuentes y llevandolos ante los alcaldes de crimen de
la corte. De igual forma, en la capital virreinal un cuerpo de vigilantes
denominado la “guardia de pito” tenia a su cargo la responsabilidad de
aprehender a los malhechores, ademas de auxiliar a los habijtantes en
caso de incendio o de alguna emergencia personal.

Por otro lado, habia un cuerpo de policia municipal que patrullaba
los centros urbanos y los distritos periféricos, provocando con esto con-
flictos entre las diferentes jurisdicciones cuando se trataba de juzgar a
un transgresor de la ley.

Estos conflictos sobre la responsabilidad de cada jurisdiccién se
agravaron ain més, con la creacién, en 1533, de la Santa Hermandad,
6rgano judicial fundado para erradicar los actos de vandalismo cometidos
en caminos reales y poblados. Sin embargo, este organismo funcioné
eficazmente hasta el siglo XVIII, fecha en que pasé a ser La Acordada.

El juez de La Acordada tenia conjuntamente los titulos de alcalde
provincial de la Santa Hermandad, guardamayor de caminos y juez del
juzgado de bebidas prohibidas. En su calidad de alcalde provincial de la
Hermandad ejercia autoridad a través de sus agentes en delitos como:
hurto, violencia fisica, posesion ilegal de la propiedad, rapto e incendio
premeditado. Asimismo, era encargado del mantenimiento de prisiones
particulares en pueblos y distritos rurales.
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Originalmente, La Acordada estaba subordinada judicialmente a la
Sala del Crimen vy, al lograr separarse de ésta, se le eximi6 de la obliga-
cién de informar sobre sus sentencias. Las ocupaciones del tribunal de
La Acordada iban desde perseguir a los ladrones y llevar a cabo la inves-
tigaciéon del delito, hasta enjuiciar a los criminales y dictar sentencias.

Siglos XIX y XX

En el Reglamento Provisional Politico del Imperio, sancionado en 1822
por el entonces emperador Agustin de lturbide, se autorizo (art. 48) al
jefe politico a usar todas sus facultades para prevenir el crimen y soste-
ner la libertad, la propiedad y la seguridad individual; el articulo 49 lo
faculté para imponer penas correctivas en todos los delitos que “'no in-
duzcan pena infamante o aflictiva corporal, en cuyos casos se entregaria
a los reos al tribunal que designe la ley”. Por altimo, el articulo 50
establecié que las penas correccionales estarian reducidas a multas que
no pasarian de cien pesos, y a arrestos que nunca excederian de un mes.

La inestabilidad politica del naciente pais provocé la destitucion de
Iturbide y la convocatoria a un Congreso Constituyente del que emana-

ria la Carta Magna de 1824.

La Constitucién Federal de 1824, en su apartado 112, solamente ex-
cluy6 de las facultades del presidente la de privar a algin ciudadano de
su libertad, e imponer pena alguna. En el caso de que peligrara el bien y
seguridad de la Federacion el presidente podria efectuar arrestos, de-
biendo consignar al preso, en el término de 48 horas, a un juez compe-
tente.

La Constitucién de 1824 fue reemplazada por las leyes Constituciona-
les de la Repiblica Mexicana suscritas por los centralistas en 1836. En el
articulo 45 de estas leyes se restringieron las facultades del Congreso
General. Este no podia desterrar ni imponer pena de ninguna clase a los
mexicanos; también limitd, en su articulo 18, las facultades del presi-
dente en los mismos términos que lo habia dictado la Constitucién de

1824.

En el afio de 1840 los liberales intentaron una serie de reformas a las
Leyes Constitucionales de 1836; la unica modificacion a los articulos
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anteriores consisti6 en garantizar que nadie podria ser procesado, ni civil
ni criminalmente, sino por los tribunales y tramites establecidos por la
ley.

En el afio de 1842 se realizaron dos proyectos de constitucién que
intentaron resolver las diferencias entre federalistas y centralistas. En
ambos proyectos se contemplé el derecho de los reos de ser juzgados por
tribunales y que las penas les fueran impuestas solamente por la autori-

dad judicial.

Un afio mé4s tarde se sancionaron, las Bases Organicas de la Repi-
blica Mexicana que, en su articulo 9o., reconocieron como derecho de
todo mexicano el que nadie podria ser juzgado ni sentenciado por causas
civiles y criminales sino por jueces de su propio fuero, y por leyes dadas
y tribunales establecidos con anterioridad al hecho.

'El Proyecto de Constituciéon Politica de la Repiblica Mexicana, fe-
chado en junio de 1856, fue resultado del triunfo de la Revolucién de
Ayutla, movimiento armado cuyo objetivo fue, principalmente, salvar a
México de la anarquia. El texto del Proyecto se aprob6 quedando, como
articulo 21, en los siguientes términos:

La aplicacién de las penas propiamente reales es exclusiva de la
autoridad judicial. La politica o administrativa s6lo podra impo-
ner como correccién desde diez hasta quinientos pesos de
mulita, o desde ocho dias hasta un mes de reclusién, en los
casos y modo que expresamente determine la ley.

En los afios subsecuentes a la Constitucién de 1857, esta ley no su-
fri6 ninguna alteracién. Fue hasta el Congreso Constituyente de 1916-
1917 que se hizo una extensa revisién de este articulo. Venustiano Ca-
rranza, en su Mensaje y Proyecto de Constitucién de 1916, expresé al
respecto:

Este precepto abrié una anchisima puerta al abuso, pues la
autoridad administrativa se consider6 siempre en posibilidad de
imponer sucesivamente y a su voluntad, por cualquier falta
imaginaria, un mes de reclusién, mes que no terminaba en mu-
cho tiempo.
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Las proposiciones efectuadas por Carranza, dentro de su Proyecto,
suscitaron algunas inconformidades que el diputado Enrique Colunga
intenté solucionar, proponiendo el siguiente texto:

La imposicién de las penas es propia y exclusiva de la autoridad
judicial. La persecucién de los delitos incumbe al Ministerio
Pablico y a la policia judicial, la cual estara bajo la autoridad y
mando inmediato de aquél. Compete a la autoridad administra-
tiva el castigo de las infracciones de los reglamentos gubernati-
vos y de Policia, el cual Gnicamente consistird en la multa o
arresto hasta por treinta y seis horas; pero si el infractor no
pagare la multa que se le hubiere impuesto, se permutara ésta
por el arresto correspondiente, que no excederd en ningiin caso
de quince dias.

Por su parte, el diputado José Alvarez, expresé que de no adicionar
un pirrafo que protegiera a la clase menesterosa y que garantizara los
intereses del trabajador contra los posibles abusos de la autoridad, el
articulo acarrearia graves males. En consecuencia, Alvarez propuso que
el articulo fuera completado con el parrafo siguiente:

La multa que imponga la autoridad administrativa a los trabaja-
dores o jornaleros, no podra ser mayor, en ningin caso, que la
mitad del salario minimo correspondiente a 15 dias.

Finalmente, el 13 de enero de 1917, el voto de Colunga y la adicién
propuesta por Alvarez fueron aprobados con un margen de 158 votos a

favor y tres en contra.

El articulo 2] permanecié sin modificaciones hasta el afio de 1983,
fecha en que fue reformado.
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MARCO JURIDICO

Texto original de la Constituciéon de 1917

ARTICULO 21.—La imposicién de las penas es propia y exclusiva de la
autoridad judicial. La persecucién de los delitos incumbe al Ministerio
Pablico y a la policia judicial, la cual estard bajo la autoridad y mando
inmediato de aquél. Compete a la autoridad administrativa el castigo de
las infracciones de los reglamentos gubernativos y de Policia, el cual
Gnicamente consistird en multa o arresto hasta por treinta y seis horas;
pero si el infractor no pagare la multa que se le hubiese impuesto, se
permutara ésta por el arresto correspondiente, que no excederd en nin-
gin caso de quince dias.

Si el infractor fuese jornalero u obrero no podra ser castigado con
multa mayor del importe de su jornal o sueldo en una semana.

Reformas o adiciones al articulo

El texto original de este precepto fue reformado por decreto publicado
en el Diario Oficial de la Federacién, el 3 de febrero de 1983, quedando
como ahora aparece en su texto vigente.

Texto vigente

ARTICULO 21.—La imposicién de las penas es propia y exclusiva de la
autoridad judicial. La persecucién de los delitos incumbe al Ministerio
Pablico y a la Policia Judicial, la cual estard bajo la autoridad y mando
inmediato de aquél. Compete a la autoridad administrativa la aplicacién
de sanciones por las infracciones de los reglamentos gubernativos y de
policia, las que {nicamente consistirdn en multa o arresto hasta por

147

DR © 1990, Instituto Nacional de Estudios Histéricos de la Revoluciéon Mexicana



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

treinta y seis horas; pero si el infractor no pagare la multa que se le
hubiese impuesto, se permutara ésta por el arresto correspondiente, que
no excederd en ningin caso de treinta y seis. horas.

Si el infractor fuese jornalero, obrero o trabajador, no podra ser san-
cionado con multa mayor del importe de su jornal o salario de un dia.

Tratindose de trabajadores no asalariados la multa no excedera del
equivalente a un dia de su ingreso.

Leyes reglamentarias y secundarias vigentes mas relevantes
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Cédigo Penal para el Distrito Federal en Materia de Fuero Co-
man y para toda la Repuablica en Materia del Fuero Federal,
publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 14 de agosto de
1931.

Cédigo de Procedimientos Penales para el Distrito Federal, pu-
blicado en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de agosto de
1931. ‘

Cédigo Federal de Procedimientos Penales, publicado en el Dia-
rio Oficial de la Federacion el 30 de agosto de 1934.

Ley Orgénica de los Tribunales de Justicia de Fuero Comin del
Distrito Federal, publicada en el Diario Oficial de la Federacién
el 29 de enero de 1969.

Ley Organica de la Procuraduria General de la Repablica, publi-
cada en el Diario Oficial de la Federacion, el 12 de diciembre de
1983.

Ley Orgéanica de la Procuraduria General de Justicia del Distrito
Federal, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 12 de
diciembre de 1983.

Ley sobre Justicia en Materia de Faltas de Policia y buen Go-

bierno en el Distrito Federal, publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 13 de enero de 1984.
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® Ley Organica del Poder Judicial de la Federacién, publicada en el
Diario Oficial de la Federacién el 5 de enero de 1988.

Comentario juridico
Dr. Sergio Garcia Ramirez*

El articulo 21 de la Ley Suprema aborda, en esencia, tres materias desta-
cadas, a saper: a) atribuciones de la autoridad judicial en el ramo penal;
b) facultades, en el mismo orden, del Ministerio Pablico y de su 6rgano
auxiliar directo, la Policia Judicial, y ¢) sistema de infracciones adminis-
trativas y consecuencias juridicas de éstas.

El texto original del articulo 21 fue aprobado por el Congreso Consti-
tuyente en la sesién del 13 de enero de 1917, después de un notable
debate concentrado, sobre todo, en el Ministerio Pablico y en las potes-
tades sancionadoras de la autoridad administrativa. Ese texto fue refor-
mado segin Decreto que aparece en el Diario Oficial de la Federacién del
3 de febrero de 1983, en lo relativo a infracciones de policia y buen
gobierno.

El precepto que ahora se examina guarda relacién estrecha con otros
mandatos constitucionales. Por una parte, figura en el conjunto de nor-
mas alusivas a la organizacién y funciones del Poder Judicial (en ambos
fueros, federal y comin); por la otra, se vincula con disposiciones a
propésito del Ministerio Pablico;. asi, los articulos 73, fraccién Vi, base
Sa., 102 y 107 fraccién XV:. Finalmente, es preciso tomar en cuenta las
prevenciones del articulo 123 y su legislacién reglamentaria para preci-
sar el alcance de la Gltima parte del articulo 21, acerca de sanciones
administrativas aplicables a jornaleros, obreros y trabajadores.

Autoridad judicial

En primer término, el articulo 21 previene: “La imposicién de las penas
es propia y exclusiva de la autoridad judicial”. Aqui entran en juego dos

* Doctor en Derecho por la UNAM e investigador de tiempo completo en el Insti-

tuto de Investigaciones Juridicas. Autor de varios libros y numerosos articulos publica-
dos. Entre otros cargos fue Secretario del Trabajo vy Previsién Social v Procurador
General de la Republica.
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Seiiala el articulo 21 que "'si el infractor fuese jornalero, obrero o trabajador, no podrd ser
sanctonado con multa mavor del importe, de su jornal o salario de un dia”
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nociones bésicas del Derecho constitucional y del Derecho penal, lato
sensu, esto es, la division de poderes y el principio de legalidad.

Recordemos que el absolutismo concentré, en un solo érgano, el so-
berano unipersonal, tacultades legislativas, administrativas y jurisdiccio-
nales. La doctrina y la préactica de la divisién de poderes (o distribucién
de funciones, si se prefiere) depositaron aquellas facultades en 6rganos
diferentes, pretendiendo instituir un sistema de frenos y contrapesos en
el que “el poder contenga (frene) al poder”, para tutela del ser humano.
En esta virtud, la autoridad judicial asume, en definitiva, la potestad de
conocer la controversia y resolver mediante sentencia, cuya ejecucién
compete al Poder Ejecutivo. A esto se refieren el articulo 18, implicita-
mente, y el articulo 89, fraccién XII, que ordena al Presidente (en los
Estados, la atribucién incumbe a los Gobernadores): “Facilitar al Poder
Judicial los auxilios que necesite para el ejercicio expedito de sus funcio-
nes”. Se halla la misma idea en el tercer parrafo del articulo 17: “Las
leyes federales y locales establecerdn los medios necesarios para que se
garantice la independencia de los Tribunales y la plena ejecucién de sus
resoluciones”.

Esa parte inicial del articulo 21 se relaciona en forma directa con el
segundo parrafo del articulo 14 constitucional, que plantea los funda-
mentos del debido proceso legal, medio indispensable para la privacién
de bienes o derechos. En efecto, se estipula que:

Nadie podra ser privado de la vida, de la libertad o de sus
propiedades, posesiones o derechos, sino mediante juicio se-
guido ante los tribunales previamente establecidos, en el que se
cumplan las formalidades esenciales del procedimiento y con-
forme a las leyes expedidas con anterioridad al hecho.

En suma, la imposicién de penas se ha reservado a la autoridad judi-
cial. Este dogma constitucional sélo tiene una excepcién, fijada, desde
luego, en la propia Ley Suprema. Se trata del caso en que se deba juzgar
al Presidente de la Republica por traicién a la Patria o delitos graves del
orden comin. En este supuesto, y sélo en él, la aplicacién de la pena
corresponde al Senado de la Repuablica, previa acusacién de la Camara de
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Diputados. Asi lo indican el segundo pérrafo del articulo 108 y el cuarto
parrafo del articulo 111.

Para la comprensién del articulo 21, en el punto que ahora se exa-
mina, vale decir que la nocién de pena, consecuencia juridica del delito,
se halla en el Derecho penal sustantivo. El Cédigo Penal sefiala exhausti-
vamente el catdlogo de penas. Asimismo, establece otras consecuencias
normativas del delito: las llamadas medidas de seguridad. A esta cuestién
se refiere el articulo 24 del Cédigo Penal para la Federacion y el Distrito
Federal, en los ambitos respectivos. En forma consecuente con el espi-
ritu —o sentido profundo— de la Constitucién y del régimen penal mo-
derno, se entiende que el mandato del articulo 21 abarca por igual a las
penas, en sentido estricto, y a las medidas de seguridad.

Mencioné que el articulo 21 se asocia al principio de legalidad. Este,
en materia penal, apareja una serie de limitaciones al despliegue de la
autoridad. Las limitaciones radican en la ley, que destierra el antiguo
poder arbitrario y, por ende, milita contra el despotismo.

En el campo penal sustantivo, las expresiones mdis relevantes del
principio de legalidad figuran en las férmulas, universalmente aceptadas:
nullum crimen sine lege (no hay delito sin ley: sélo la ley, pues, puede
calificar cierta conducta como delictuosa, al través de los “tipos pena-
les” o ““figuras delictivas”) y nulla poena sine lege (sélo la ley —no la
autoridad administrativa, ni la jurisdiccional— puede resolver la natura-

K

leza y cuantia de las penas, en hipétesis generales).

En el terreno penal adjetivo —esto es, en lo que atafie al procedi-
miento para decidir acerca de la responsabilidad penal y la sancién apli-
cable— hay también férmulas de legalidad. Entre éstas figuran: nemo
Judex sine lege (corresponde a la ley instituir los 6rganos judiciales, o
dicho de otro modo, la existencia de estos 6rganos debe hallarse prevista
por normas legales) y nulla poena sine juditio (la aplicacién de la pena se
sustenta, necesariamente, en un juicio o proceso penal). Esta segunda
expresion de la legalidad procesal penal es la recogida por el articulo 21.
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Ministerio Publico

Una vez precisada la atribucién judicial, el articulo comentado prosigue
en estos términos: “'La persecucion de los delitos incumbe al Ministerio
Puablico y a la Policia Judicial, la cual estara bajo la autoridad y mando
inmediato de aquél”. En el orden de los articulos de la Constitucién, en
éste aparece, por primera vez, la Institucién del Ministerio Publico

(M.P.).

Son remotos e imprecisos los origenes del M.P. Cabe decir, en sinte-
sis, que tiene antecedentes en las instituciones o autoridades que apare-
cieron en el curso de la historia con potestados: a) de investigacién de
delitos y acusacién, por éstos, ante los tribunales; y b) de preservacién o
defensa del patrimonio del soberano: el fisco. De esta misi6n proviene la
palabra fiscal, a menudo utilizada para designar al M.P. Finalmente,

la Institucién se perfila en Francia, al cabo del siglo XVIII. Asi aparece el
Ministere Public.

No existe un solo modelo o tipo de M.P. Hay multiples desarrollos
nacionales de esta institucién, que responde a diversos y cambiantes
requerimientos. Me parece erréneo, por lo tanto, atribuir a cierto disefio
el caricter de punto de referencia —o de excelencia— vy calificar a los
restantes conforme a esa perspectiva.

Por lo que respecta a México, los investigadores de este asunto sue-
len afirmar que el M.P. mexicano de nuestro tiempo es resultado de
antecedentes espafioles (propiamente coloniales: el fiscal o promotor),
franceses (el Ministere Public) y norteamericanos (el Attorney General de
los Estados Unidos), mas datos o elementos estrictamente nacionales.

El M.P. es generalmente conocido por sus atribuciones en materia
penal, aun cuando también tiene otras de gran trascendencia. El articulo
21 se refiere sélo a las penales. No es posible referir en este trabajo el
desarrollo histérico del M.P. en México. Baste con decir que hubo fisca-
les, con funciones de acusacién penal, en la primera etapa de nuestra
vida independiente. Ante el Congreso que expidi6 la Constitucién de
1857 se presenté este proyecto de articulo 27, que no fue aprobado: “A
todo procedimiento del orden criminal debe proceder querella o acusa-
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cién de la parte ofendida, o instancia del Ministerio Pablico que sostenga
los derechos de la sociedad”.

El M.P. adquirié la notable importancia que hoy ostenta merced a la
Constitucién de 1917. En este punto fue decisivo el examen critico he-
cho por Carranza, en su Mensaje al Congreso, acerca de la autoridad
judicial de entonces.

Sefialé Carranza que los jueces, encargados de la investigacién de los
delitos, incurrian en pricticas inquisitivas que restaban objetividad a sus
pronunciamientos finales. Por ello habian sufrido grave quebranto la
dignidad y la respetabilidad del Poder Judicial. En consecuencia, parecia
indispensable retirar al juzgador facultades para investigar delitos y en-
comendarlas al M.P., visto, hasta ese momento, como ‘“figura decora-
tiva” en el proceso penal. Con ello el juez recuperaria su natural e inde-
clinable misién de administrar justicia imparcialmente.

En virtud de lo anterior, el Primer Jefe propuso un proyecto renova-
dor:

La imposicién de las penas es propia y exclusiva de la autoridad
judicial. Sélo incumbe a la autoridad administrativa el castigo
de las infracciones de los reglamentos de policia y la persecu-
cion de los delitos, por medio del Ministerio Piblico y de la
Policia Judicial, que estard a la disposicién de éste.

El proyecto de Carranza fue ampliamente discutido e impugnado.
Hubo nuevos proyectos, que pretendieron precisar las potestades de la
autoridad administrativa, el M.P. y la Policia Judicial. En el intenso
debate del Congreso intervinieron los diputados Rivera Cabrera, Palavi-
cini, Magica, Machorro Narvéez, Colunga, Rodriguez, Barrera, Macias,
Mercado, Jara y Silva Herrero.

La discusién culminé en dos proyectos sometidos al Constituyente,
uno por parte de la Comisién, como segundo dictamen, y otro por el
diputado Colunga, como voto particular. Este prevaleci, con una adi-
cién sugerida por Alvarez, aprobado por 158 votos a favor y tres en
contra, en la sesién del 13 de enero de 1917.
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Esta porcién del articulo 21 puede ser examinada en dos puntos: el
significado de la “persecucién de los delitos” y la relacién entre M.P. y
Policia Judicial.

Como antecedente para el andlisis del primer punto, es pertinente
observar que bajo el sistema de enjuiciamiento penal conocido, histérica-

?

mente, como régimen “inquisitivo’’, el 6rgano jurisdiccional puede ini-
ciar, de oficio, la investigacién de los delitos y llevar adelante el proceso
hasta dictar sentencia. En cambio, en el llamado régimen “acusatorio”,
el juez se abstiene de actuaciones oficiosas: el desempefio de la funcién
jurisdiccional se condiciona al ejercicio de la “accion penal”, que com-
pete a otro sujeto, sea un particular, sea un érgano del Estado. Asi, la
accién es el poder de promover la intervencién del érgano jurisdiccional
para decidir una controversia. En materia penal, esta controversia o “li-
tigio” se refiere a la existencia de una conducta delictuosa, a la responsa-
bilidad de una persona y a la sancién que, en su caso, deba aplicarse al
responsable.

La ley secundaria, la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia
y la corriente doctrinal mayoritaria consideran que “‘persecucién de los
delitos”, en los términos enunciados por el articulo 21 constitucional,
equivale a averiguacién y ejercicio de la accién penal. Por ello, estas dos
actividades se atribuyen de modo exclusivo (son “monopolio”) al M.P.

Sélo el M.P. —asistido por sus auxiliares— puede llevar a cabo la
“averiguacién previa'’, para comprobar el “cuerpo del delito” (en sus-
tancia, la correspondencia entre la conducta de un sujeto y la “figura” o
“tipo” que describe el delito, conforme se indica en la ley penal) y la
presunta responsabilidad del sujeto. Igualmente, una vez que se han
comprobado dichos “cuerpo del delito” y presunta responsabilidad, Gni-
camente el M.P. puede —y debe— ejercitar la accidn penal, a ravés del
acto conocido como “‘consignacion’.

Una vez ejercitada la accién, el M.P. se convierte en parte en el
proceso; su contraparte es el inculpado, presunto responsable, a quien
asiste el defensor. Los particulares no pueden practicar averiguaciones
previas penales, ejercitar la accién penal o ser parte en los procesos
(salvo cuando se exige la reparacién del dafio a persona distinta del in-
culpado).
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En cuanto al segundo punto mencionado, obsérvese que el articulo
21 supedita la Policia Judicial al M.P., claramente: aquélla “estara bajo
la autoridad y mando inmediato”” del Ministerio Publico. Técnicamen-
te, la Policia Judicial es un 6rgano auxiliar directo del M.P. Asi lo entienden
las Leyes Organicas de la Procuraduria General de la Repiblica y de la
Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, ambas de 1983.
También es 6rgano auxiliar de la autoridad judicial, para el cumpli-
miento de resoluciones emitidas por éste: verbi gratia, 6rdenes de apre-
hensién, reaprehensién, comparecencia y cateo.

Mencioné que otros preceptos constitucionales se refieren al M.P.
Dado que su examen corresponde a diversos trabajos, me limitaré a
enunciarlos.

La base 5a. de la fraccién VI del articulo 73 dispone que el M.P. del
Distrito Federal se halle a cargo de un Procurador y de los agentes que la
ley determine.

El articulo 102 organiza al M.P. del fuero federal, presidido por el
Procurador General de la Repiablica. Asimismo, indica las importantes
funciones de aquél y de éste. Es interesante observar que el articulo 102
se halla enclavado entre las normas sobre el Poder Judicial (Capitulo 1v
del Titulo Tercero), pese a tratarse de una materia vinculada al Ejecu-
tivo. Es una huella del tiempo en que el Procurador de la Republica
figuraba entre los miembros de la Suprema Corte de Justicia, al igual que
el Fiscal Federal, del que dependia el M.P. de la Federacién. Por refor-
mas en el afio de 1900, ambos altos funcionarios quedaron integrados en
una sola figura, el Procurador General de la Repiablica, dependiente del
Ejecutivo.

Por dltimo, la fraccién XV del articulo 107 determina que el Procura-
dor General de la Republica o el agente del Ministerio Pablico Federal
que aquél designe seran parte en todos los juicios de amparo. Aqui se
acoge la elevada mision del M.P. Federal como custodio de los principios
de constitucionalidad y legalidad. De este modo lo regula la Ley Orgéani-
ca de la Procuraduria General de la Republica, de 1983. En el amparo, el
M.P. actia como parte en sentido formal, representando el interés de la
“juridicidad”, y como regulador del procedimiento.
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Infracciones

La dltima y més extensa porcién del articulo 21 alude al régimen de
infracciones administrativas. Este es el ambito que algunos identifican
como “‘Derecho penal administrative”. Tratase de conductas ilicitas de
importancia relativamente menor. De ahi que no se les considere delitos,
sino sélo faltas. Las sanciones aplicables son moderadas, en comparacién
con las correspondientes a los delitos, aunque su naturaleza sea, en el
fondo, la misma: privacién de la libertad o afectacién patrimonial.

Bajo la influencia de la legislacién extranjera, especialmente el
Cédigo Penal de Napoleén, nuestra antigua ley punitiva consideré crime-
nes, delitos y contravenciones. La Constitucién de 1917 varié este
rumbo, confiando la materia de infracciones a los denominados regla-
mentos ‘auténomos’’: excepcional categoria de normas de caracter regla-
mentario que no derivan de una ley, sino directamente de la Constitu-
cién.

La misma Ley Suprema resolvié6 que las faltas se sancionaran con
“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 ningin caso de quince
dias”. Tal era el limite maximo general de la sancién. El texto original
del articulo 21 afiadia un correctivo, permeado por la orientaci6én juri-
dica social que presidié la Carta constitucional en su conjunto: “Si el
infractor fuese jornalero u obrero, no podrd ser castigado con multa
mayor del importe de su jornal o sueldo en una semana”.

La Gnica reforma al articulo 21 entre 1917 y 1990 —afio en que se
redacta este comentario— afecta al régimen de contravenciones. Esa re-
forma aparece en el Diario Oficial de la Federacion del 3 de febrero de
1983. Hoy dia, el arresto por falta de pago de la multa no puede exceder
de treinta y seis horas, maxima detencién aplicable en caso de falta (sin
perjuicio de la conmutacién o la suspensién introducida por la Ley de
Justicia en Materia de Faltas de Policia y Buen Gobierno). Esta misma
referencia temporal ha guiado sendas reformas en la legislacién secunda-
ria, a propésito de sanciones administrativas, apremios y correcciones
disciplinarias en diversos ambitos.
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Otra modificacién aportada por el proceso de reformas de 1982-1983
tiene que ver con las sanciones aplicables a los trabajadores. Como men-
cioné lineas arriba, el limite previsto en 1917 fue el equivalente al jornal
o sueldo de una semana. El monto se reduce en el texto vigente, como
sigue:

Si el infractor fuese jornalero, obrero o trabajador, no podra
ser sancionado 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.

Esa solucién es equitativa en doble sentido. Por una parte, modera la
pena aplicable a individuos de escasos recursos econémicos (al menos en
lo que hace a ingresos por el trabajo, pues no se habla de conceptos
diferentes). Por otra parte, ajusta la multa, individualizindola, a la per-
cepcion del sancionado, no a una retribucién general e hipotética, como
el salario minimo. En este orden de cosas, el mandamiento constitucio-
nal responde al mismo género de ideas que inspiraron la adopcién del
“dia-multa” en el Cédigo Penal, a partir de 1983.

La interpretacién acerca de esta porcién del articulo 21 emprendié
un nuevo y conveniente curso en 1983. En efecto, hasta ese momento,
se entendia que todo el sistema de faltas de policia y buen gobierno se
hallaba atribuido a reglamentos auténomos, sin espacio para la ley. El
cambio consistié en admitir —reinterpretando el articulo 21 para favore-
cer el avance del principio de legalidad— que el concepto genérico de
faltas de policia y buen gobierno y el procedimiento para aplicar sancio-
nes podian y debian encomendarse a la ley. Esta podria, igualmente,
mejorar la posicién del individuo en cuanto a las sanciones aplicables:
ampliacién de una garantia constitucional.

Coadyuvé a la nueva perspectiva sobre el articulo 21 la atribucién
de facultades a los Congresos de los Estados para establecer las bases
normativas a las que deben cefiirse los bandos de policia y buen gobierno
en los Municipios.

La nueva interpretacién dio sustento a la citada Ley sobre Justicia en
Materia de Faltas de Policia y Buen Gobierno en el Distrito Federal,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 13 de enero de 1984.
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Por lo que toca a las autoridades facultadas para expedir los regla-
mentos —auténomos o no—, procede recordar que la Asamblea de Re-
presentantes del Distrito Federal cuenta con la potestad de “dictar ban-
dos, ordenanzas y reglamentos de policia y buen gobierno que, sin
contravenir lo dispuesto por las leyes y decretos expedidos por el Con-
greso de la Unién para el Distrito Federal, tengan por objeto atender las
necesidades que se manifiesten entre los habitantes del propio Distrito
Federal” en diversas materias, entre ellas la “seguridad pablica”. El de-
recho penal administrativo, o régimen de faltas, pudiera quedar encua-
drado en esa amplia nocién de ‘‘seguridad puablica”.

Por otra parte, en lo que atafie a las entidades federativas, reiteremos
que los Ayuntamientos estdn facultados para expedir bandos de policia y
buen gobierno y otras normas de general observancia en el &mbito muni-
cipal, de acuerdo con las bases normativas que dicten los Congresos loca-
les (articulo 115, fraccién 11, segundo pérrafo).
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