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54 CONSTITUCION MEXICANA COMENTADA

injusticia por su indebida prolongacién sin que se
dicte sentencia.

La fraccién X se refiere a garantias de liber-
tad, determinando que no podrd extenderse el
tiempo de prisién, por causas econdémicas como
la falta de pago de honorarios a los defensores
o la cobertura de responsabilidades civiles. Ello
no impide que dentro de los limites previstos para
la pena, el juez pueda aplicar una sancién mas
grave cuando no se reparen los dafios y perjui-
cios causados a la victima.

Una elemental garantia de equidad es la que
dispone que la prisibn preventiva, esto es, la
que opere en el transcurso del proceso, no pue-
de ser mayor al tiempo méximo de la pena fijada
por el delito que da lugar al juicio,

También se establece constitucionalmente que
el lapso por el cual una persona ha estado de-
tenida, mientras dura el proceso, se considerara
como parte de la pena impuesta. De otro modo
se cometerian graves injusticias. Esto significa
que si, por ejemplo, a alguien se le imponen tres
afios de prisién y el juicio ha durado un afio,
durante el cual ¢l reo se ha encontrado privado
de su libertad, se entendera que cumplird con Ja
sentencia purgando dos afios mis de prisidn.

BiaLiograFia: Colin Sanchez, Guillermo, De-
recho mexicano de procedimientos penales, 3* ed.,
México, Porria, 1974, pp. 362-366 y 539-551;
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4a. ed., México, Porria, 1983, pp. 477 a 488;
Garcia Ramirez, Sergio y Adato de lbarra, Vic-
toria, Prontuario del proceso penal mexicano, 3%
ed., México, Porria, 1984, pp. 140 a 172; Gon-
zalez Bustamante, Juan José, Principios de dere-
cho procesal penal mexicano, 5a. ed., México, Po-
rraa, 1971, pp. 86-94, 298-314, y 377-379; Var-
gas Lazare, José, Los medios de prueba y su efi-
cacia en el proceso penal, México, 1961, pp. 54-56.

Eduardo ANDRADE SANCHEZ

Articuro 2i. La imposicién de las penas es pro-
pia y exclusiva de la autoridad judicial. La
persecucién de los delitos incumbe al Ministe-
tio Publico y a la Policia Judicial, la cual es-
tard 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 dnicamente consistiran en multa o arres-
to hasta por treinta y seis horas. Pero si el
infractor no pagare la muita que se le hubiese
impuesto, se permutard ésta por e] arresto co-
rrespondiente, que no excederd en ningin caso
de treinta y seis horas.

Si el infractor fuese jornalero, obrero o trabaja-
dor, ro podra ser sancionado con multa mayor
del importe de su jornal o salario de un dia.

Tratandose de trabajadores no asalariados, la
multa no excedera del equivalente a un dia de
Su ingreso.

ComeNnTARIO: Este articulo posee precedentes
a partir de la Constitucién de Cadiz, que como
es bien sabido estuvo vigente en nuestro pals en
algunos periodos anteriores a la independencia,
en cuanto su articulo 172, fraccién undécima pro-
hibié categéricamente al rey, es decir, al ejecu-
tivo, privar a ningin individuo de su libertad ni
ponerle por si pena alguna, y por su parte, el
diverso articulo 242 dispuso que la potestad
de aplicar las leyes en las causas civiles y cri-
minales pertenecia exclusivamente a los tribu-
nales,

Varios preceptos de las cartas fundamentales
posteriores consignaron disposiciones similares en
cuanto a la prohibicién al organismo ejecutivo,
y en especial al presidente de la Repiiblica por
imponer penas, las que se consideraban exclusi-
vas de los tribunales a través del proceso corres-
pondiente, En este sentido pueden mencionarse,
entre otros, los articulos 112, fraccién I, de la
Constitucion Federal de 1824; 45, fraccién I, de
la Cuarta de las Leyes Constitucionales promul-
gadas el 29 de diciembre de 1836; 9° fraccién
VIII, de las Bases Organicas de 12 de junio de
1843; y 58 del Estatuto Qrganico Provisional
de 15 de mayo de 1856.

Por lo que se refiere a las facultades de las
autoridades administrativas para imponer sancio-
nes econdmicas y arrestos calificados de correc-
cionales, pueden mencionarse los articulos 83,
fraccién XI, de las Bases Organicas de 1843, en
el cual se faculta al presidente de la Reptiblica
para imponer multas hasta de quinientos pesos, y
58, y 117, fraccién XXIX, del Estatuto Provi-
sional de 1856, sobre las sanciones pecuniarias y
arrestos de acuerdo con las leyes de la policia
y bandos de buen gobierno.

El antecedente inmediato del articulo 21 cons-
titucional vigente es el precepto del mismo ni-
mero de la carta federal de 5 de febrero de
1857, segin el cual: "La aplicaciéon de las penas
propiamente tales, es exclusiva de la autoridad
judicial. La politica o administrativa sélo podria
imponer, como correccién, hasta quinientos pesos
de multa o hasta un mes de reclusién, en los ca-
sos y modo que expresamente determine la ley.”

El citado articulo 21 constitucional en vigor,
tal como fue reformado por decreto publicado el
3 de febrero de 1983, comprende tres disposicio-
nes diversas: a) en primer término la declara-
cion de que la imposicién de las penas es exclu-
siva de la autoridad judicial; b) la persecucién
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ARTiCULO 21 55

de los delitos corresponde al Ministerio Publico
y a la policia judicial, y <) las facultades de las
autoridades administrativas para imponer sancio-
nes a los infractores de los reglamentos guber-
nativos y de policia.

1. Imposicién de las penas por la autoridad ju-
dicial. Este mandamiento tiene su origen en la
Constitucion de Cadiz, segun se expresd ante-
riormente, y es una consecuencia del principio de
la division de poderes, o en estricto sentido, de las
funciones. El precepto vigente esta relacionado
con los articulos 13, 14 y 16 de la carta fede-
ral en vigor, en cuanto la atribucién exclusiva de
los tribunales tanto penales como militares, en sus
respectivas esferas de competencia, para imponer
las penas estimadas en sentido estricto, a los que
se consideren culpables de una conducta delic-
tuosa; sélo puede efectuarse a través de una sen-
tencia condenatoria debidamente fundada y mo-
tivada en un proceso en el cual se respeten el
derecho de defensa y las formalidades esencia-
tes del procedimiento.

2. La persecucién de los delitos por parte del
Ministerio Piblico y la policia judicial. Este es
el aspecto de mayor trascendencia del articulo 21
constitucional, puesto que fue introducido por el
Constituyente de Querétaro después de un ex-
tenso debate y merecié una explicacién muv am-
plia en la exposicién de motivos del proyecto pre~
sentado por don Venustiano Carranza.

En efecto, en la citada exposicion de motivos
se insistid en la necesidad de otorgarle autono-
mia al Ministerio Piblico el que, de acuerdo con
la legislacion expedida bajo la Constitucién de
1857, carecia de facultades efectivas, en el pro-
ceso penal, puesto que la funcién de policia ju-
dicial. no existia como organismo independiente
y era ejercida por los jueces, quienes se conver-
tian en verdaderos acusadores en perjuicio de los
procesados.

Los debates del Congreso Constituyente du-
rante los dias 2 a 13 de enero de 1917, se centra-
ron en las funciones persecutorias del Ministerio
Piblico y en la creacion de la policia judicial,
como organismo de investigacién bajo el mando
inmediato del primero, tomandose como modelo.
segiin la extensa explicacién de José Natividad
Macias el 5 de enero de 1917, a la organizacién
del Ministerio Piablico Federal (Attorney Gene-
ral) de los Estados Unidos, v a la policia bajo su
mando directo, por lo que el objetiva del precepto
constitucional consistia en otorgar una verdadera
participacion al Ministerio Publico en la investi-
gacion de los delitos y en el ejercicio de la ac-
ciéon penal, para evitar los abusos de los jueces
porfirianos, constituidos en acusadores al ejercer
funciones de policia judicial, como se denunciaba
en la exposicion de motivos.

La citada disposicién del articulo 21 constitu-
cional ha dado lugar a un debate que todavia no

termina sobre si el Ministerio Pablico posee o
no la exclusividad no sélo en la investigacion de
las conductas delictuosas en e! periodo calificado
como averiguacién previa, sino también en el ejer-
cicio de la accidn penal, que se ha calificado como
verdadero monopolio.

A) Se ha impuesto en la legislacién y en la
jurisprudencia la interpretacion que considera al
propio Ministeric Piblico como el #nico autori-
zado para ejercer la accién penal y la funcion
acusatoria durante el proceso penal, de tal ma-
nera que los cédigos procesales penales, tanto el
federal como los de las entidades federativas, no
reconocen la calidad de parte, ni siquiera con ca-
racter svhsidiario. a la victima del delito.

Si bien un sector de la doctrina (Tesfilo QOlea
y Leyva y Juventino V. Castro, entre otros), esti-
ma inconveniente esta interpretacion radical del ci-
tado articulo 2] constitucional, la mayor parte de
los tratadistas sostiene que es conveniente e} mo-
nopolio del ejercicio de la accién penal por el Mi-
nisterio Piblico. A su vez, la jurisprudencia
obligatoria de la Suprema Corte de Justicia ha es-
tablecido el criterio de que, contra las determina-
ciones del Ministerio Piublico cuando decide no
ejercitar la accién penal, desiste de la misma o
formula conclusiones no acusatorias, no pueden
impugnarse a través del juicio de amparo, en vir-
tud de que el propio Ministerio Publico sélo pue-
de considerarse como autoridad en sus activida-
des de investigacion, pero se transforma en parte
cuando comparece en el proceso penal. Ademas,
de aceptarse lo contrario, se otorgaria. al particu-
lar afectado la posibilidad de participar en el ma-
nejo de la accién piablica (Tesis 198, pagina 408,
Apéndice publicado en 1975, Primera Sala).

La dnica posibilidad de combatir los actos del
Ministerio Publico en su calidad de parte en el
proceso penal, es a través de un control interno
administrativo que regulan las leyes organicas
respectivas.

B) En el aspecto en el cual no existe un crite-
rio preciso en la jurisprudencia de los tribunales
federales, se refiere a si el desistimiento de la ac-
cién penal o las conclusiones no acusatorias vincu-
lan al juzgador, porque en algunas resoluciones
se ha estimado que aun en el supuesto de que
estas actuaciones sean autorizadas por el procu-
rador respectivo, como jefe del Ministerio Pablico,
el juez de la causa no esta obligado por ellas, en
virtud de que es facultad exclusiva de la autori-
dad judicial fallar de acuerdo con las constan-
cias procesales, lo que nos parece un criterio acer-
tado.

Sin embargo, ha predominado la interpretacion
gue considera al desistimiento de la accién penal
v a las conclusiones no acusatorias, autorizadas
por el procurador respectivo, como obligatorias
para el juzgador, quien debe decretar el sobresei-
miento definitivo del proceso, con efectos equi-
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valentes a la absolucion del procesado, Este prin-
cipio en la practica, ha producido el fenémeno
contrario a la extralimitacion de los jueces, es de-
“cir, la hipertrofia del Ministerio Publico.

C) Finalmente, debe tomarse en consideracién
que es incorrecta la denominacién que se confiere
a la policia que se encuentra bajo las érdenes del
Ministerio Publico, la que se debe considerar como
un cuerpo de investigadores, pues el calificativo de
judicial proviene del sistema francés, en el cual se
justifica porque se encuentra bajo las 6rdenes del
juez de instruccién y no del representante social.

3. Imposicién de sanciones por la autoridad ad-
ministrativa. El tercer precepto contenido por el
articulo 21 constitucional también fue objeto de
debates en el Constituyente de Querétaro, debido
a la experiencia de la aplicacion del precepto del
mismo nimero de la carta de 1857, que provocé
muchos abusos, especialmente en perjuicio de los
sectores mas desprotegidos, debido a que dicho
precepto solo fijaba los limites maximos de las
sanciones: hasta quinientos pesos de muita y un
mes de arresto, y dejaba a las leyes secundarias
precisar sus alcances.

A) El texto original del citado articulo 21, tal
como fue aprobado por el Constituyente de Que-
rétaro, restringié las acciones administrativas, que
consistian en multa y arresto hasta de treinta y
seis horas. En el supuesto de que no se cubriera
la multa, ésta se podia conmutar por arresto hasta
de quince dias, pero esta iltima disposicién fue
interpretada por la jurisprudencia como un de-
recho de opcién del afectado, por lo que debe
considerarse inconstitucional la imposicién inme-
diata del arresto, sin dejar al agraviado la posi-
bilidad de elegir entre la pena corporal o la
pecuniaria {Tesis 418, pagina 694, Apéndice pu-
blicado en 1975 Segunda Sala).

Ademas se establecid que si el infractor fuese
jornalero u obrere, no podia ser castigado con
muita mayor de] importe de su jornal o sueldo
-de una semana.

El propésito esencial de la reforma constitucio-
nal publicada en febrero de 1983, fue precisar
atn mas las facultades de las autoridades admi-
nistrativas en la imposicién de sanciones, pues
como se afirma en la exposicién de motivos: "Si
bien el proposito del Constituyente fue brindar al
infractor de escasos recursos la posibilidad de op-
tar por el arresto en lugar de cubrir la multa que
se le impusiere, para asi proteger su patrimonio,
la realidad sociceconémica del pais llevé a que
e! cumplimiento del arresto impidiera la obtencién
del salario o jornal...” En tal virtud, el nuevo
texto limita la posibilidad del arresto opcional a
treinta y seis horas, y ademas reduce la multa
del infractor cuando sea jornalero, obrero o tra-
bajador, al importe de su jornal o salario de un
dia, y tratandose de trabajadores no asalariados,
a un dia de su ingreso.

B) Por otra parte, la jurisprudencia de la Su-
prema Corte de Justicia es muy clara en el sen-
tido de que la autoridad administrativa séla pue-
de imponer sanciones a los infractores a través
de un procedimiento que respete el derecho de
defensa de los mismos y en virtud de una reso-
lucién debidamente fundada y motivada, de acuer-
do con los lineamientos de los articulos 14 y 16
de la Constitucién federal {Tesis 419, pagina
195, Apéndice publicado en 1975, Segunda Sala).

C) Otra cuestion controvertida es la que se
refiere a los reglamentos gubernativos y de pe-
licia mencionados por el propio articulo 21 de la
carta federal, y que se han calificado de auté-
nomos, por no estar vinculados a un ordenamiento
legislativo, por lo que su expedicién corresponde
al presidente de la Repiibiica en el Distrito Fe-
deral, en los términos del articulo 89, fraccién I,
de la Constitucién, y a los gobernadores de los
estados en sus respectivos ambitos. Sin embargo
lo anterior provocé una verdadera anarquia en la
regulacion de las normas que tradicionalmente se
conocen como de “'policia y buen gobierno”.

Esta situacién ha cambiado con motive de la
reforma constitucional al articulo 115 de la carta
suprema, publicada el 3 de febrero de 1983, pues
en su fraccién II se confirié a los ayuntamientos,
de acuerdo con las bases normativas que deberian
establecer las legislaturas de los estados, la fa-
cultad de expedir los bandos d¢ policia y buen
gobierno, asi como los reglamentos, circulares y
disposiciones administrativas de observancia gene-
ral dentro de sus respectivas jurisdicciones.

De acuerdo con este principio y a pesar de que
en el Distrito Federal no existen municipios, el
Congreso de la Unidn expidié una Ley sobre jus-
ticia en materia de Faltas de Pclicia y Buen Go-
bierno del Distrito Federal, que contiene los li-
neamientos de acuerdo con los cuales se deben
expedir los regiamentos respectivos y en los tér-
minos de las disposiciones que en esta materia
contiene el articulo 21 constitucional para la im-
posicién de sanciones de caracter administrativo.
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