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DEFICIENCIA DE LA REGULACION CONSTITUCIONAL
EN LA PROCURACION DE JUSTICIA EN MEXICO

Julio César OE BUSTO*

No hay peor mal para la humanidad,
gue una ley deficiente y un juez inca-
paz.

SUMARIO: |. Nota introductoria ll. Deficiencia de la regulacion
constitucional del Ministerio Pablico en Méxicil. Conclu-
siones IV. Bibliografia.

I. NOTA INTRODUCTORIA

Laborar en dos de las principales procuradurias de justicia del pais —P!
curaduria General de la Republica y Procuraduria General de Justic
del Distrito Federal— y en la Procuraduria General de Justicia del est
do de Veracruz, me orienta para la elaboracion del presente trabajo,
donde sugiero la recomposicion de la procuracion de justicia y la reo
ganizacion de la seguridad publica en México, basado en el divorci
real de la funcion ministerial y la policial.

“Como en otros aspectos de la justicia penal, siempre se observa
distanciamiento entre ambos planos: formal y matetidla. indebida
amalgamacion de funciones del Ministerio Publico ha manifestado un
total disfuncionalidad, dando como resultado que “esta disfuncionalida
y desprestigio se ha manifestado, sobre todo, en el &mbito de la funci

*  Alumno de la maestria de derecho constitucional y amparo en la Universidai
Cristébal Colén.

1 Moreno Hernandez, Moisés, “Organizacion del Ministerio Publidorsticia y
sociedad México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1994, p. 312.
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276 JULIO CESAR CUE BUSTO

persecutoria que tiene el Ministerio Publico, que ha llevado, por otr
parte, a dudar si realmente se trata de una institucion de ‘buena fe’
no” .2

Como fin de la nota se expone la hipotesis del presente trabajo: “Refu
dacion del 6rgano de acusacion como garante de la seguridad publica”.

[I. DEFICIENCIA DE LA REGULACION CONSTITUCIONAL
DEL MINISTERIO PUBLICO EN MEXICO

1. Referencia actual

“La Constitucién, al ser la norma juridica que organiza y determine
el ejercicio del poder politico, garantizando asi la libertad individual,
debe prever y regular el funcionamiento de controles del poderin-
negable que el poder coercitivo del Estado es el més eficaz de los cc
troles del poder publico.

Del analisis de la deficiencia de la Constitucion Politica de los Esta
dos Unidos Mexicanos con respecto a la regulacion de la procuracion
justicia, vista ésta como una institucion del Estado para garantizar
pleno ejercicio de las libertades por medio de la seguridad que legitir
el orden y el correcto desenvolvimiento del ciudadano en sociedad,
deben plantear nuevas estrategias para lograr que la procuracion de |
ticia se convierta en garante de la seguridad publica, desechando vie
esquemas que han mantenido una caida progresiva y permanente de
niveles de eficacia de la procuracién de justicia y de la seguridad publ
ca en nuestro pais, dando como resultado un aumento indiscriminado
la inseguridad publica y la impunidad. La cantidad de 52,933 averigue
ciones previagscomo herencia para el gobierno federal, que empez6 el
de diciembre de 2000, es demasiada y denota la falta de mecanisn
agiles para su desahogo, “se puede sostener que la Constitucion es
buena medida irrelevante para los actores politicos fundamentales ¢
Estado mexicano®.

2 Ibidem p. 332.

3 Huerta Ochoa, Carldecanismos constitucionales para el control del poder po-
litico, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1998, p. 180.

4 Barajas, Abel, “Insatisface a Madrazo actuacién en P@R&formaseccion Jus-
ticia y seguridad, México, 29 de noviembre de 2@0@w.reforma.com

5 Carbonell, Miguel, “La Constitucién de 1917 hoy: cinco retos inmedidttzia una
nueva constitucionalidadviéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1999, p. 33.
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Identificaremos el tema para delimitar la perspectiva de la accion
dilucidar nuestra situacion actual en tratandose de los resultados de
tutela constitucional en procuracién de justicia y seguridad publica, real
zando los siguientes cuestionamientos:

a) ¢es posible abatir a la corrupciéb?;¢,qué causa la corrupcion?;
c) ¢por qué no funcionan las policiad?;;, por qué no funciona el Mi-
nisterio Publico?g) ¢ existe una falta de legitimidad en ambas institu-
ciones?;f) ¢qué es la impunidadg) ¢ por qué existe la impunidad?;
h) ¢qué se requiere para abatir la impuniddd?;son estrictamente
problemas internos los que afectan a las policjag®pn estrictamente in-
ternos los problemas que afectan la procuracion de justigigjué se
necesita para abatir la ineficacia de las policidsjué se necesita para
abatir la deficiencia de los ministerios publicosPn)y¢creando una se-
cretaria de Estado que unifique todas las policias federales preventiva
investigadoras, con la funcién ministerial, mejorara la seguridad public
y la procuracién de justicia en el pais?

Dentro de este relicario de preguntas basicas se puede discernir en
respuestas lo que esta pasando con la procuracion de justicia y la se
ridad publica en México; para cambiar nuestra realidad lo Unico nece
sario es la voluntad real de los responsables de perseguir y combe
ese fendmeno social. Teniendo, principalmente, como problema origin
la cultura de ilegalidad que tenemos en nuestro pais, pues no se respet
ley ni sus consecuencias.

El fracaso estriba principalmente en que los responsables de combe
la corrupciéon han sido personas sin escripulos que Unicamente se t
enriquecido con las practicas de corruptelas, o en otros casos, por per
nas bien intencionadas, pero sin ningln apoyo para lograr la indispens
ble depuracion.

El Ministerio Publico actual tiene un esquema de responsabilidade
gue lo ha convertido en un ente amorfo, provocando una incapacid:
propia de sus raices, es decir, tiene demasiadas responsabilidades, c
do debiera Unicamente ser érgano de acusacién. “Cualquier repaso so
el pretendido Estado de derecho en México pone de manifiesto la ins
ficiencia o la inexistencia de este tipo de Estado”.

6 Cardenas Gracia, Jaime Fransicion politica y reforma constitucional en Mé-
xico, 2a. ed., México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1996, p. 156.
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Se debe modificar la esencia del 6rgano de acusacion, ya que es |
cesario que la sociedad acepte al mismo como garante de la seguric
publica, lo cual no acontece en nuestro pais, “la eficacia de cualqui
sistema de la democracia constitucional reside en que los sistemas
control adoptados hagan funcional al poder”.

La impunidad reina en el sentimiento de todo mexicano que atravies
por un problema legal de la indole que sea, y los mecanismos actua
gue estan instaurados para combatirla tienen un reducido margen de
sultados, llamese contraloria, o comisioén nacional o estatal de derech
humanos, y también consejos de la judicatura, ninguno de estos orgar
mos puede darse por satisfecho en su meta de abatir la impunidad.

Cuando el derecho de un Estado puede darse a conocer de la forma n
amplia a todos los sectores de la sociedad civil, es porque ésta goza
altos niveles de igualdad, libertad, seguridad y acceso a la justicia. Cua
do no ocurre asi, la difusién de la cultura de la legalidad se enfrenta
muchos obstaculds.

Razon troncal del fracaso es, pues, simplemente la falta de volunt:
y decision; la cultura de la ilegalidad en México provoca que las instar
cias responsables de abatirla sean las principales en su promocion.

2. Razones

El principal aliado para que subsistan la inseguridad y la impunida
es la corrupcion imperante, tanto de servidores de nivel basico, como
mandos intermedios y de las mas altas esferas de responsabilidad,
cual es una realidad innegable, pues son publicos y notorios los ejer
plos que salen a la luz publica diariamente.

Una de las primordiales razones para darle un cambio completo al ¢
gano de acusacion es el crimen organizado; “otra de las principales ¢
racteristicas de la delincuencia organizada moderna es su enorme exp
sion. Abarca un complejo de actividades en las que se confunden |
licitas y las ilicitas™

7 Valadés, DiegoEl control del poderMéxico, UNAM, Instituto de Investigacio-
nes Juridicas, 1998, p. 173.

8 Laveaga, Gerardd,a cultura de la legalidadMéxico, UNAM, Instituto de In-
vestigaciones Juridicas, 1999, p. 106.

9 Andrade Sanchez, Eduardonstrumentos juridicos contra el crimen organizado
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La sociedad mexicana no puede seguir coexistiendo con tan altos i
dices de inseguridad e impunidad, debido, en parte fundamental, por “
falta de control constitucional de las actividades del Ministerio Publi-
co”.1% A ese nivel se encuentra la credibilidad en esas instituciones g
rantes de tan sensibles areas.

“La procuracion de justicia en México, no sélo se ve obstaculizada !
entorpecida por la dualidad de funciones que ostenta el Procurad
General de la Republica, sino también por una serie de escollos i
trinsecos a la funcién propia del Ministerio Publiéd”.

Tiene una relevancia nacional el enfrentar el problema de las polici
federales, tanto preventiva como ministerial y de la procuracién de jus
ticia; es una tarea pendiente que no se le ha dado la verdadera magni
al conflicto existente, no han servido las diversas estrategias que se t
implementado a través de las diferentes temporalidades publicas. Mie
tras dura la novedad, rebasa una esperanza, para fatalmente el tien
desengafar a todos y enfrentarse a la realidad cotidiana, se realizé
cambio para seguir todo igual.

El tema elegido de la procuracién de justicia y su compafiera insepar
ble, la seguridad publica, vistas ambas desde el ambito de la response
lidad del gobierno federal, que debe garantizar la libertad para el pler
ejercicio de las libertades, esto es, la seguridad garantiza la libertad, s
ambas de la mas alta y relevante importancia para enfrentar el nue
siglo. Quedando claro que los dos grandes rubros componen un solo |
neficio para la sociedad, que es la paz publica, con lo cual se desembc
en el correcto orden social, desde su punto de vista pragmatico. “Lc
enemigos internos del Estado contemporaneo son la corrupcion, la de
ciencia y la parcialidad de los aparatos de poder. Esta cuestién no pue
soslayarse entre las més relevantes del Estado contempoténeo”.

2a. ed., México, Consejo de la Judicatura-Poder Judicial de la Federacion, Senado de
Republica, LVI Legislatura-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1997, p. 24.

10 Castro, Juventino VEI Ministerio Publico en Méxigoba. ed., México, Porria,
1983, p. 29.

11 Garcia Cordero, Fernando, “Dualidad y perfeccionamiento de las funciones de
Ministerio Publico”,Estudios juridicos en honor de Raul F. Carderidgxico, Porraa,
1983, p. 175.

12 Valadés, Diego, “Las cuestiones constitucionales de nuestro tie@pestiones
Constitucionales. Revista Mexicana de Derecho Constitugiddékico, nim. 1, julio-
diciembre de 1999, p. XVII.
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“No es posible que en este México de fines del siglo la legislacion e
vez de reprochar que los presuntos responsables evadan la accion di
justicia se les privilegie, se les auspicie y se les aliéate”.

Dos reclamos tiene hoy primordialmente la sociedad, que son la seg
ridad y la justicia, que producen los mas lacerantes males de la actue
dad, la inseguridad y la impunidad; dentro de las responsabilidades fc
males de un gobierno que se dice democratico, esta garantizar la paz
orden social y la justicia, no existe ninguna formula magica que puec
avalar el estricto cumplimiento de estos compromisos de gobierno, y pt
lo mismo, el conflicto de su busqueda es permanente y dinamico.

Los dictados en nuestra ley fundamental con relacién a la procuracic
de justicia y la seguridad publica adolecen de principios sélidos que g:
ranticen su aplicacion y resultado, tomado esto desde la falta de ind
pendencia de ubicacién hasta la simple deficiencia de su falta de fund
mentaciéon. “El derecho ante el poder esta integrado por la gama «
garantias para los derechos de seguridad, propiedad, libertad e igualc
que toda Constitucion democratica consagdtfa”.

Conjuntar dentro de un sélo organismo el 6érgano de acusacion y I:
diversas policias, pudiera ser la férmula no magica, pero si practic
pues amalgamando las policias preventivas y ministerial, se podria g
rantizar un espiritu de cuerpo que asegure el control y supervision de |
trabajos propios de una estructura policiaca, representando con esto |
optimizacion del servicio.

Refundar el érgano de acusacién en México representa darle una nt
va estructuragejandole estrictamente el ejercicio y prosecucion de la ac-
cién penal como base fundamental de su fupémplementando la fis-
calia general de la nacion como Unico responsable del seguimiento
los procedimientos penales.

Se debe desechar la pasividad a que se obliga un representante sc
adscrito de un juzgado bajo el débil argumento de que sélo es parte
el proceso, debe el fiscal continuar con su labor de prosecucion de
accion penal, responsabilizandose de fortalecer con todos los medios
su alcance la acusacion formal.

13 Madrazo Cuéllar, Jorge, “Reformas constitucionales en materia pepaltit,
nota 12, p. 278.

14 Valadés, Diego, “La Constitucion y el podeCpnstitucionalismo iberoameri-
cano del siglo XXIMéxico, Camara de Diputados, LVII Legislatura-UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 2000, p. 137.
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Las actuales corporaciones policiacas se deben integrar totalmen
para que represente un mejor control de sus actividades y que se inst
re un verdadero servicio de carrera, dando la oportunidad de que qui
empiece como policia preventivo, continle su preparacion para llegar
ser elemento investigador, y con la misma inercia, llegar con las oporti
nidades pertinentes a concluir estudios profesionales en la carrera de
yes y ser fiscal de la nacion.

Con la instauracion de una policia nacional que abarque todas I
funciones preventivas que estan subordinadas a secretarias de Estz
como Hacienda o Gobernacion, e inclusive a la policia ministerial fede
ral que también realiza funciones preventivas, se lograria un mejor co
trol de estas corporaciones, que actualmente estan demasiado perme:s
por el crimen organizado.

La actual regulacion en materia de procuracién de justicia y de seg
ridad publica que contiene nuestra Constitucion politica federal, no cor
templa disposiciones que garanticen el estricto cumplimiento por par
del Estado mexicano de su obligacién primordial de la paz social, pc
medio de instituciones fuertes que representen la confianza que requie
la sociedad.

Estas son las razones fundamentales por las cuales considero que
deben reformar de fondo y forma las estipulaciones en materia de segt
dad publica y procuracién de justicia, dentro de nuestra Constitucion p
litica, creando una sdélida institucion que sea garante de la prevencion
conductas desviadas de la norma y del ejercicio y prosecucion de la ¢
cién penal.

3. Contenido constitucional

“La redaccioén constitucional es ambigua y confusa..., entre la funcié
de averiguar o investigar los delitos; y la de llevar a cabo el ejercicio d
la accion penal publica ante los tribunal&s’En nuestra Constitucion
politica federal no se encuentra regulada la figura del Ministerio Public
en forma particular y ni siquiera en donde debe ir, que es en el capitu
del Ejecutivo, de donde depende estructuralmente. El articulo relacion
do al Ministerio Publico se obtiene como un complemento del Poder Ju
dicial, en el capitulo IV, apartado A, del articulo 102 constitucional.

15 Castro, Juventino Vla procuracion de la justicia federa®a. ed., México, Po-
rrda, 1999, p. 19.
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El texto actual de dicho articulo es el siguiente:

Articulo 102. A. La ley organizara al Ministerio Publico de la Federacion,
cuyos funcionarios serdn nombrados y removidos por el Ejecutivo, de
acuerdo a la ley respectiva. El Ministerio Publico de la Federacion estar
presidido por un Procurador General de la Republica, designado por ¢
titular del Ejecutivo Federal con ratificacion del Senado o, en sus receso
de la Comisién Permanente. Para ser Procurador se requiere: ser mexi
no por nacimiento; tener cuando menos treinta y cinco afios cumplidos ¢
dia de la designacion; contar, con antigiedad minima de diez afos, c«
titulo profesional de licenciado en derecho; gozar de buena reputacion,
no haber sido condenado por delito doloso. El Procurador podra ser rem
vido libremente por el Ejecutivo.

Incumbe al Ministerio Publico de la Federacion, la persecucién, ante
los tribunales, de todos los delitos del orden federal; y, por lo mismo, a é
le correspondera solicitar las ordenes de aprehensién contra los inculp
dos; buscar y presentar las pruebas que acrediten la responsabilidad de
tos; hacer que los juicios se sigan con toda regularidad para que la adn
nistracion de justicia sea pronta y expedita; pedir la aplicaciéon de la:
penas e intervenir en todos los negocios que la ley determine.

El procurador General de la Republica intervendra personalmente e
las controversias y acciones a que se refiere el articulo 105 de esta Col
titucion.

En todos los negocios en que la Federacion fuese parte; en los casos
los diplomaticos y los cénsules generales y en los demas en que deba
tervenir el Ministerio Pablico de la Federacion, el Procurador General Ic
hara por si o por medio de sus agentes.

El Procurador General de la Republica y sus agentes, seran respon:
bles de toda falta, omision o violacion a la ley en que incurran con moti
vo de sus funciones.

La funcién de consejero juridico del Gobierno, estara a cargo de la de
pendencia del Ejecutivo Federal que, para tal efecto, establezcada ley.

4. Propuesta

Valdria la pena pensar nuevamente sobre una figura que ya tuvo histor
en la justicia mexicana y que podria aglutinar en su seno toda —o en pg
te— esa materia dispersa. Me refiero a la Secretaria de Justicia —o, tau
bién llamado, Ministerio de Justicia—, cuya ereccion implicaria la supre-

16 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos comertddaed., Mé-
xico, Porria-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1999, t. Il, p. 1018.
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sion de un sinnimero de dependencias creadas anarquicamente y que
muchas de las veces funcionan sin mayor cohtrol.

Refundar el 6rgano de acusacion y convertirlo en garante de la seg
ridad publica por medio de una reforma constitucional en donde prime
ramente se norme su actuar dentro del capitulo relacionado al Poder E
cutivo, sustanciando sus obligaciones y responsabilidades dentro c
marco de tutor de la seguridad publica, es necesario modificar el senti
de las reformas constitucionales, ya que “la reforma constitucional h
servido en México para cuestiones absolutamente distintas de las g
sirve comunmente dicha institucién en otros Estadfos”.

A. Constitucional

CAPITULO
De la Secretaria de Justicia

Articulo __. La seguridad publica junto con la investigacion y perse
cucion de las conductas delictivas y su consecuente ejercicio de la &
cién penal seran responsabilidad de esta Secretaria, dentro del amt
federal.

A. El secretario de justicia dirigira la Fiscalia de la Nacién y la Poli-
cia Nacional Federal, para lo cual tendran el rango de subsecretarias
tas dos instituciones de gobierno.

B. Es responsabilidad de la Fiscalia de la Nacion el ejercicio de |
acciéon penal y su prosecucion dentro de los procesos jurisdiccional
penales.

C. Es responsabilidad de la Policia Nacional Federal la prevenciot
investigacion y persecucion de los delitos.

D. Se celebraran acuerdos de coordinacion con los Estados, Munic
pios y el Distrito Federal, dentro del Marco del Sistema Nacional de Se
guridad Publica.

E. Para el correcto desempefio de los trabajos en materia de seguri
publica y procuracion de justicia, coordinados con los gobiernos estat

17 Moreno Hernandez, Moisésp. cit, nota 1, p. 337.
18 Carbonell, MiguelConstitucion, reforma constitucional y fuentes del derecho en
Méxicq 2a. ed., México, Porrda-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1999, p. 251
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les y municipales y del Distrito Federal, se instaura una subsecretar
que se responsabilizara del Sistema Nacional de Seguridad Publica.

B. Secretaria de Justicia

La soberania de todo Estado depende primordialmente del orden s
cial y la paz publica, “es admitido universalmente el derecho del Estac
a castigar cuando se transgreden las normas establecidas que permite
convivencia social®? garantizados por la plena vigencia del respeto a
las leyes, dandose un equilibrio entre gobierno y gobernados. Es respc
sabilidad del Estado mexicano garantizar ambos, requiriendo, para c
chos objetivos, la instauracion de instituciones sélidas y confiables; ur
opcion acorde a la época actual seria la Secretaria de Justicia, teniel
las siguientes:

a. Facultades

Ejercicio y prosecucién de la accion penal de los delitos federale:
recepcién de denuncias de conductas delictivas por accién u omision; |
cepcion de querellas sobre acciones u omisiones de probable ejecuc
de delitos; investigacion de los delitos federales; ordenar la detencién «
probables delincuentes; ordenar la retencién de personas que hayan s
aseguradas en flagrancia delictiva; restitucion del goce de sus derect
a las victimas y ofendidos en el margen de la competencia federal
dentro de la preparacién para el ejercicio de la accién penal; librar Iz
ordenes de cateo que se requieran durante la preparacion de la acc
penal; habilitar la conciliacion de intereses en conflicto para la amigabl
composicion, dentro de la regulacion competente, y suscribir los conve
nios en materia de procuracion de justicia y seguridad publica que se cc
creten con los estados y municipios.

b. Funciones

Prevenir la comision de delitos y faltas administrativas de la compe
tencia federal; promover la pronta y expedita procuracion de justicia; vi

19 Fernandez Mufioz, Dolores Eugerlia, pena de prisibnpropuestas para susti-
tuirla o abolirla, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1993, p. 35.
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gilar el respeto de los derechos humanos; persecucion de infractores
faltas a la seguridad publica y a los probables ejecutores de conductas
lictivas; atencion a las victimas y ofendidos; organizar el Sistema Nacic
nal de Seguridad Publica; organizar el funcionamiento de la Policia Ne
cional Federal; preservar las libertades y la paz publica; salvaguardar
integridad y derechos de las personas; coadyuvar con las autoridades
tatales y municipales para la preservacion del Estado de derecho; vigil
las zonas fronterizas y en tierra firme de los litorales; organizar los cer
tros de revisibn de aduanas, recintos fiscales y controles migratorio
para cumplir la labor preventiva de conductas irregulares; establecer |
bases de coordinacion de las tres instancias de gobierno en materia
procuracién de justicia y seguridad publica; desarrollar las politicas crimi
négenas; organizar los centros de reclusién de prisidn preventiva y ejec
cién de sanciones privativas de libertad; organizar las dependencias resp
sables del tratamiento de menores infractores, y vigilancia permanen
de las instalaciones sensibles relacionadas con la seguridad nacional.

c. Estructura

Secretaria de Justicia

Subsecretaria “A” Subsecretaria “B”
Fiscalia de la Nacion Policia Nacional Federal

Subsecretaria “C”
Sistema Nacional
de Seguridad Publica

La Subsecretaria “A” se dividira, para sus funciones, en tres area
organo de acusacion, crimen organizado, y de supervision y control. L
Subsecretaria “B” se dividira, a su vez, en tres areas operativas: preve
tiva, investigadora y crimen organizado; dentro de la Subsecretaria “C
se reuniran las tareas de renovacion de las politicas criminales, coor
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nacion con estados y municipios, y capacitacion y modernizacion de
Fiscalia de la Nacion y la Policia Nacional Federal.

[1l. CONCLUSIONES

Se deberan ir revisando todos estos cuerpos legales que contiener
especificidad que sostiene legalmente el entorno juridico de las funci
nes policiales federales de rango preventivo o ministerial y de procur:
cion de justicia, dandole el debido sopeso existencial minimo requerid
para su supervivencia a futuro. “No ha concluido la evolucién del Mi-
nisterio Publico. Sus posibilidades no estan agotadas, sino soélo dete
das por una tradicion reticente a las novedades y oscurecida por los ¢
saciertos™??

La creacion de una secretaria de Estado que conjunte la funcién ¢
organo de acusacion y las entidades responsables de la seguridad pU
ca, refundando lo que representa el Ministerio Publico a un érgano e
clusivo de acusacion que se consolide como garante del orden y la
publica, sera en un futuro cercano la formula mas viable de mejorar
Estado de derecho en México, y de esa forma presentar una lucha frc
tal contra la impunidad y la inseguridad.
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