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NUEVAS REFLEXIONES SOBRE EL MINISTERIO PUBLICO
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|. INTRODUCCION

1. Con motivo del merecido libro de homenaje que el Instituto de Inves-
tigaciones Juridicas de la UNAM ha promovido para honrar a uno de su
mas distinguidos miembros, el notable jurista Sergio Garcia Ramirez, te
nemos un gran interés en colaborar en ese reconocimiento tan justificac
con un breve y sencillo ensayo sobre la situacion actual del Ministeric
Pudblico en México, en un momento en que las funciones de la institucior
se encuentran sometidas a una intensa polémica, ya que, a pesar de
recientes reformas constitucionales y legales de que ha sido objeto, t«
davia no se encuentra una solucién que pueda considerarse satisfactol

2. Elegimos este tema debido a que Sergio Garcia Ramirez ha rea
zado aportaciones doctrinales fundamentales sobre el conocimiento c
esta importante institucion de procuracion de justicia y, por ello, podemo:s
afirmar sin exageracion que es el estudioso mexicano que la conoce c
mayor profundidad, pero, ademas, en virtud de que el homenajeado
vivido con intensidad las funciones de jefe del Ministerio Publico, a cuyo
desarrollo legislativo y en la practica ha contribuido de manera decisiva

1 Investigador emérito del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM. Miembro de El
Colegio Nacional.
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como es conocido, ocup6 de manera muy distinguida los cargos de pr
curador general de Justicia del Distrito Federal (1970-1976) y de procu
rador general de la Republica (1982-1988), durante los gobiernos de Ic
presidentes Luis Echeverria y Miguel de la Madrid, respectivamente.

3. Consideramaos, por tanto, que Sergio Garcia Ramirez es el paradi
ma del Ministerio Puablico mexicano y, por ello, como un modesto testi-
monio de admiracion por el estudioso y por el funcionario, cualidades
gue son muy dificiles de combinar, tenemos el atrevimiento de redacta
unas lineas superficiales sobre la situacion actual de esta institucion e
nuestro pais, en un momento complejo en el cual se discute con acal
ramiento sobre sus funciones y sobre su encuadramiento.

4. El enfoque que pretendemos dar a nuestras reflexiones se situ:
esencialmente en los campos del derecho constitucional y de los derech
humanos, materias en las cuales Sergio Garcia Ramirez ha incursiona
con gran agudeZaya que no poseemos los profundos conocimientos del
homenajeado en las ciencias penales, tanto sustantivas como procesal
Lo cierto que, en este momento, existe una revision profunda de la estru
tura y funcionamiento del Ministerio Publico, ya que se han efectuadc
modificaciones constitucionales y legislativas, algunas muy recientes
que alteran el concepto tradicional de la institucion, a lo cual deben agre
garse los debates doctrinales y los cambios en la jurisprudencia.

5. En efecto, a partir del texto original del articulo 21 de la carta fe-
deral de 1917, tanto la legislacion secundaria, federal y de las entidade
federativas, asi como también la jurisprudencia atribuyeron al Ministeric
Publico, particularmente en el campo del procedimiento penal, que es ¢
mas importante en las funciones de la institucion, una participacion gu
algun sector de la doctrina ha calificado como “desorbitada”, en cuant
a la instruccion inicial o averiguacion previa, asi como respecto al mo-
nopolio en el ejercicio de la accion penal, todo lo cual se reflejaba en s
papel protagoénico, inclusive durante la etapa del juicio ante el juez de |
causé. Paulatinamente se ha modificado esta situacién, especialment

2 Garcia Ramirez, Sergi®roceso penal y derechos humanda. ed., México, Porrta, 1993.

3 En este momento nos limitamos a citar el reciente estudio de la distinguida penalista Islas d
Gonzalez Mariscal, Olga, “El Ministerio Publico en la Constitucion”, en Rabasa, Emilio O. (coord.),
Ochenta afios de vida constitucional en MéxMéxico, Camara de Diputados, H. Congreso de la
Union-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1998, pp. 431-454, autora que afirma en une
de sus conclusiones: “las facultades, casi ilimitadas, del Ministerio Publico lo convirtieron en un
poder omnipotente y, como consecuencia, en un instrumento idéneo para cometer todo tipo de i

Dr\jugt%%iggs y, por lo mismo, tan temido por la sociedddidem p. 453.
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con las reformas constitucionales de 1993 y 1996, en las que se restri
gieron estas atribuciones, con la pretension, que desafortunadamente
se ha logrado, de lograr un equilibrio en las relaciones entre el propi
Ministerio Publico y el juzgador.

6. En un momento en que se ha incrementado de manera consideral
la inseguridad de la sociedad mexicana, no sélo por la actividad de lo
ilicitos tradicionales sino también y de manera ostensible por la accior
de la llamada delincuencia organizada, la que tiene su expresion mas \
sible en el narcotréafico, el examen sobre la intervencion del Ministerio
Pudblico en la investigacion y en la acusacion para reprimir los citados
ilicitos se ha vuelto cada vez més critica, y por ello se encuentra en |
Camara de Senadores el estudio de una nueva iniciativa presidencial s
bre reformas constitucionales que se relaciona de forma muy sensible cc
el Ministerio Publico. De ahi la importancia de reflexionar nuevamente
sobre esta institucion. Sergio Garcia Ramirez, con su gran experiencia
sus extensos conocimientos, ha hecho varios andlisis de gran profundid:
sobre estos cambios y los que se han proyeétadmn estas aportacio-
nes del destacado jurista las que nos han animado a escribir estas line
que no pueden ser tan autorizadas como las suyas, pero si una senc
contribucion al debate, de gran trascendencia no soélo para la procuracic
sino también para la imparticion de justicia, que se encuentran tan rele
cionadas, como el mismo Garcia Ramirez lo ha puesto de relieve.

Il. RECIENTES TRANSFORMACIONES DELMINISTERIO PUBLICO
EN MEXICO

7. Sergio Garcia Ramirez afirma en un estudio reciente: “en lo que
toca al Ministerio Publico, en el derecho mexicano pocas instituciones
tan dinAmicas como ésta. Estuvo sujeta a muy recientes modificacione
amparadas en numerosas leyes organicas y reglamentarias. Ha sido co
tante —y hoy dia crece— la intencion de revisar esta figura, abolir su:
rasgos autoctonos y darle un ‘aire internacion&l'Tenemos la convic-
cion de que esta transformacion es inevitable, y que debemos lograr L

4 Citamos por el momento el excelente libro de Garcia Ramirez, SBogler Judicial y Mi-
nisterio Publico México, Porria-UNAM, 1996, especialmente sus trabajos “Bases constitucionales
del Ministerio Publico”, y “El Ministerio Publico y la reforma constitucional de 1994 (antecedentes,
contexto y novedades)”, pp. 153-182, y 183-240.

OR @519(38arcia Ramirez, Sergio, “Bases constitucionales del Ministerio Pubtitg”nota 4, p. 182.
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sano equilibrio entre la tradicién de nuestro sistema juridico (autdctono)
y la evolucién que se observa en otros ordenamientos juridicos, especie
mente los latinoamericanos que nos son mas “proximos”, debido a qu
estamos observando no s6lo una “globalizacién” de la economia, sin
ademas de las instituciones juridicas, y también por lo que se refiere
la represion penal, debido a que la delincuencia, especialmente la org;
nizada, alcanza ya perfiles de caracter transnacional, respecto de la cL
es preciso encontrar soluciones mas adecuadas, por la insuficiencia
las tradicionale§.

8. Los cambios han sido menos intensos en cuanto a la estructura
funciones del Ministerio Publico hasta los principios de esta década, el
la cual comenzé una transformacién no siempre afortunada, pero con ¢
propdsito de reducir las atribuciones exageradas de la institucion. Est
evolucion sustancial se inicié con las reformas a los Codigos de Proce
dimientos Penales, federal y distrital, publicadas en diciembre de 199C
gue fueron propuestas por la Comision Nacional de Derechos Humano:
con las cuales, en nuestro concepto, el juez penal recuperé sus facultac
de decidir sobre la culpabilidad o inocencia del inculpado, que se habia
menoscabado en beneficio del propio Ministerio Publico, en virtud de
una interpretacién indebida del alcance del articulo 21 constitucional po
parte del legislador, como lo puso de relieve un sector de la ddctrina.

9. A) Esas propuestas de la Comision Nacional de Derechos Humanc
fueron aceptadas, con ligeras modificaciones, por el titular del Ejecutivc
federal, que las transformé en iniciativa presentada al Congreso de |
Union, y éste la aprobd con una mayoria muy sustancial, pues existi
consenso en los diversos partidos representados en la Camara de Diy
tados. Dichas reformas legislativas entraron en vigor en enero de 199:
a) En primer término, debemos sefalar las disposiciones que afectan I
facultades que anteriormente tenia el Ministerio Publico para decidir
sobre el contenido del proceso. En efecto, de conformidad con las ma
dificaciones a los articulos 298-304 del Cddigo de Procedimientos Pene
les federal y los articulos 660-667 del Codigo de Procedimientos Penale

6 Cfr. Garcia Ramirez, Sergi@elincuencia organizadaAntecedentes y regulacién penal en
Méxicq México, Porria-UNAM, 1997, y Andrade Sanchez, Edudrkitumentos juridicos contra
el crimen organizado, México, UNAM-Senado de la Republica, LVI Legislatura, 1996.

7 Cfr. Castro, Juventino VEL Ministerio Publico en México. Funciones y disfuncioies ed.,
México, Porrda, 1996, pp. 53-93, y Castillo Soberanes, Miguel AEfjehonopolio del ejercicio

DRde@ I%gasccién penal del Ministerio Publico en México, 2a. ed., México, UNAM, 1992, pp. 107-133.
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distrital, en los casos de sobreseimiento siempre sera el juez el que d
cidird si procede o no. Anteriormente, cuando el agente del Ministerio
Publico, directamente o después de una revision de esta determinacic
por el procurador respectivo, solicitaba dicho sobreseimiento, desistia d
la accion o formulaba conclusiones no acusatorias, el juez estaba oblig:
do a decretar dicho sobreseimiento, el cual tiene efectos de sentencia &
solutoria.

10. De acuerdo con las mencionadas disposiciones vigentes, cuanc
se presenten estos supuestos, el juez es el Unico que puede resolver sc
su procedencia, pues lo contrario significa atribuir al Ministerio Publico
la decision de fondo del proceso, de acuerdo con una concepcion extren
del principio acusatorio, lo que se acentuaba debido a que el ofendido r
tenia caracter de parte, ni siquiera accesoria, y por lo tanto carecia de
posibilidad de continuar la acusacion en defecto del propio Ministerio
Publico, situacion que se ha modificado en la actualidialdifra, pa-
rrafos 27-28 y 50-54).

11. b) Otra disposicion importante de los mismos preceptos es la re
lativa a laimprocedencia del sobreseimiento en segunda instapuaizs
en la realidad se presentd esta hipétesis; es decir, que no obstante exi
una sentencia condenatoria objeto de apelacion por el inculpado, el Mi
nisterio Publico solicitaba el sobreseimiento y de acuerdo con los pre
ceptos anteriores, el juez tenia la obligacion de decretarlo, lo que acel
tuaba las indebidas atribuciones del Ministerio Publico sobre el fondc
del proceso, ya que sustituia al juzgador en su facultad establecida p
el mencionado articulo 21 de la carta federal, en el sentido de que “I
imposicién de las penas es propia y exclusiva de la autoridad judicial”.
lo que implica en nuestra opinidbn que soélo el juez y no el Ministerio
Publico puede resolver sobre la absolucion del acusado por medio de
sobreseimiento de la causa. Ademas, al haberse conferido anteriormer
esta decision, se propiciaba la sustitucion del principio de legalidad po
el de oportunidad, no obstante que el primero debe imperar en todas I:
decisiones de autoridad, en los términos del articulo 16 constitu€ional.

12. Con las citadas reformas de 1991, el juez recuperé sus facultade
de decidir sobre la culpabilidad o inocencia del inculpado, que como he
mos dicho estan establecidas en el articulo 21 constitucional; en cons

8 Cfr. Garcia Ramirez, Sergi@urso de derecho procesal penaa. ed., México, Porrda, 1989,
DR’D% 129%{5?-221, sobre la diferencia de los principios de oportunidad y de legalidad en materia penal.
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cuencia, se atenuaron positivamente las exageradas e inaceptables prel
gativas que se habian otorgado al Ministerio Puablico, en virtud de ung
indebida interpretacion del citado precepto constitucional por parte de
legislador?

13. ¢) Otras reformas importantes, también de 1991, se refieren a I
institucién esencial de la confesion del inculpado, particularmente duran
te el periodo de la investigacion previa o preliminar, la que, de acuerd
con nuestro sistema, se realiza bajo la direccion del Ministerio Publico col
el auxilio de la que anteriormente se llamaba Policia Judicial. Los CAdi-
gos Procesales mexicanos asi como la jurisprudencia de la Suprema Co
de Justici¥ habian admitido la validez de la propia declaracion que se
rendia ante los agentes de la misma Policia Judicial por considerarse ¢
pontdnea, y quedaba a cargo del afectado la demostracion de que dic
confesién habia sido obtenida bajo coaccidd. {nfra, parrafo 39).

14. Lo anterior provocé graves abusos por parte de los citados agent
policiacos, ya que para ellos era mucho mas sencillo presionar a los so
pechosos de los hechos ilicitos, que realizar una verdadera investigacic
técnica para reunir la informacién necesaria para comprobar los elemer
tos materiales del delito y la presunta responsabilidad de los acusado
Por otra parte, no existia y probablemente todavia no existe concienci
entre dichos agentes policiacos de que la confesion en el proceso per
moderno ya no es la reina de las pruebas, sino un simple indicio qu
debe ser complementado con otros medios de convi€cion.

15. Las modificaciones a los articulos 207 y 287 del Cddigo de Pro-
cedimientos Penales federal y a los articulos 136 y 249 del Cédigo d
Procedimientos Penales distrital dieron una solucion razonable a estos pr
blemas; en primer término, al establecer un concepto de la confesion d
procesado, que se considera como la declaracion voluntaria hecha p
una persona mayor de dieciocho afios en pleno uso de sus facultad
mentales ante el Ministerio Publico o ante el juez o tribunal de la cause
sobre hechos propios constitutivos de delito con las formalidades sefic
ladas en el articulo 20 constituciotal.

9 Cfr. Castro, Juventino Vop. cit, nota 7, pp. 53-93, y Castillo Soberanes, Miguel Argel,
cit.,, nota 7, pp. 107-133.
10 Cfr. las anteriores tesis numeros 469, 482 y 480, pp. 816, 836 ¢iB32fra, nota 32.
11 Cfr. Garcia Ramirez, Sergio, “Desarrollos recientes del procedimiento penal mexitho”,
Congreso Mexicano de Derecho Procesal, México, UNAM, 1993, pp. 285-297.
12 La fraccion Il del articulo 20 de la carta federal, en su redaccién actual, establece que “nc
o Ro%d{gggel inculpado] ser obligado a declarar. Queda prohibida y sera sancionada por la ley penal, toc

Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv  Libro completo en: https://goo.gl/49J9RA

NUEVAS REFLEXIONES SOBRE EL MINISTERIO PUBLICO 1055

16. En segundo lugar, dichos preceptos exigen para que esta confesi
pueda tener validez en el proceso respectivo que se exprese Unicamel
ante el Ministerio Publico o ante el juez, pero siempre con la presenci
del defensor o de la persona de la confianza del acusado, y éste de
estar debidamente enterado del proceso y del procedimiento.

17. Estos lineamientos se complementaron con una categérica disp«
sicion en el sentido de que la (entondeslicia Judicial s6lo podré re-
cibir informes, pero no obtener confesiones; si lo hace, éstas careceral
de valor probatorio(articulos 59 y 30. ambos ultimo péarrafo de los Co-
digos de Procedimientos Penales federal y distrital). Con estos preceptc
se suprimié cualquier posibilidad de que los agentes policiacos presione
a los sospechosos, ya que en ese supuesto, ademas de los ilicitos
pudieran cometer, las declaraciones respectivas no pueden ser tomac
en cuenta en el proce%o.

18. B) Una segunda etapa de reformas se introdujeron con las mod
ficaciones constitucionales publicadas el 3 de septiembre de 1993, de I:
cuales hacemos referencia Unicamente a aquéllas que afectaron la acti
dad del Ministerio Publico; entre ellas debemos destacar la efectuada :
texto del articulo 16 constitucional en relacidén con el plazo de detencior
administrativa efectuada por el propio Ministerio Publico, pues antes di-
cho lapso no existia. En efecto, en la parte relativa de dicha modificacio
se dispuso que

s6lo en casos urgentes, cuando se trate de delito grave asi calificado por
ley y ante el riesgo fundado de que el indiciado pueda sustraerse a la accic
de la justicia siempre y cuando no se pueda ocurrir a la autoridad judicial po
razon de la hora, lugar o circunstancia, el Ministerio Publico podra bajo su
responsabilidad, ordenar su detencién fundando y expresando los indicios gL
motive su proceder. En los casos de urgencia o flagrancia, el juez que recib
la consignacion del detenido, debera inmediatamente ratificar la detencién
decretar la libertad con las reservas de ley. Ningun indiciado podra ser rete
nido por el Ministerio Publicpor mas de cuarenta y ocho horgdazo en

incomunicacién, intimidacion o tortura. La confesién rendida ante cualquier autoridad distinta del
Ministerio Publico o del juez, o ante éstos sin la asistencia de su defensor carecera de todo val
probatorio”.

13 Cfr. Garcia Ramirez, Sergiop. cit.,, nota 11, pp. 285-287, y Fix-Zamudio, Héctor, “La ins-
titucion el Ministerio Publico y su caracter de representante social. Una revalord@dorgcura-
cién de justicia. Problemas, retos y perspectivdgxico, Procuraduria General de la Republica,

1993, pp. 289-202.
DR. © 199
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el que debera ordenarse su libertad o ponérsele a disposicion de la autorid:
judicial; este plazo podréa duplicarse en aquellos casos que la ley prevea comc
delincuencia organizadalodo abuso a lo anteriormente dispuesto sera san-
cionado por la ley penal.

19. Dicho precepto introducido en las citadas reformas de 1993 regul
la detencion administrativa, que antes sélo se practicaba de manera s
brepticia, pero con bastante frecuencia. El citado articulo 16 constitucio
nal establecia, y conserva, los supuestos en los cuales no se requiere
previa orden judicial de aprehension para detener a un sospechoso: |
casos de urgencia en que no exista en el lugar autoridad judicial, y los c
flagrancia, en los que inclusive cualquier persona puede detener al incu
pado®

20. Sin embargo, en el texto anterior no se precisaba el tiempo de qL
disponia el Ministerio Publico para que en esas dos hipotesis pusiera :
detenido a disposicion de la autoridad judicial, y por supuesto carecia d
facultades para ordenar dicha detencion administrativa. Habia predom
nado la idea de que el propio Ministerio sélo contaba con veinticuatrc
horas para realizar la consignacion, de acuerdo con lo establecido por
parrafo tercero de la fraccion XVIII del articulo 107 constituciénpte-
cepto que fue suprimido en las citadas reformas de 1993, por estar m
situado, y algunas de sus disposiciones se incorporaron al texto del a
ticulo 19 de la carta federdlLa parte relativa de la anterior fraccion
XVIII del articulo 107 constitucional, rectamente interpretado, implicaba

14 Cfr. Garcia Ramirez, Sergio, “Bases constitucionales del Ministerio Piblico”, en Garcia Ra-
mirez, Sergiopp. cit, nota 4, pp. 156-161, y Ovalle Favela, José, “Articulo 16", en Ovalle Favela,
José,Garantias constitucionales del proceddéxico, McGraw-Hill, 1996, pp. 20-2119.

15 Este precepto disponia anteriormente: “los alcaides y carceleros que no reciban copia autor
zada del auto de formal prision de un detenido, dentro de las setenta y dos horas que sefiala
articulo 19, contadas desde que aquél esté a disposicion de su juez, deberan llamar la atencién
éste sobre dicho particular en el acto mismo de concluir el término, y si no reciben la constanci
mencionada dentro de las tres horas siguientes, lo podran en libertad.

Los infractores del articulo citado y de esta disposicion seran consignados inmediatamente
la autoridad competente.

También sera consignado a la autoridad o agente de ella, el que realizada una aprehensi
no pusiere al detenido a disposicion de su juez, dentro de las veinticuatro horas siguientes.

Si la detencion se verificare fuera del lugar en que reside el juez, al término mencionado s
agregara el suficiente para recorrer la distancia que hubiere entre dicho lugar y el en que se efect
la detencién”.

16 La disposicion incorporada al actual articulo 19, establece: “[...] los custodios que no recibar
copia autorizada del auto de formal prision dentro del plazo antes sefialado [setenta y dos horas] debe
llamar la atencién del juez sobre dicho particular en el acto mismo de concluir el término, y si nc
reé:i1b9%rgg la constancia mencionada dentro de las tres horas siguientes podran al inculpado en liberta
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que el plazo de veinticuatro horas sefialado en el mismo sélo podia apl
carse a los supuestos de la ejecucion de las ordenes judiciales de priv
cion de la libertad y no a la detencién administrativa.

21. Esta omision del constituyente de Querétaro sobre la detencio
administrativa en los dos casos de urgencia y flagrancia provocd nume
rosos abusos en la practica, que en muchas ocasiones no se debian a
intencion dolosa o negligencia grave del Ministerio Publico a quien se
entregaba al detenido, sino por imposibilidad material de reunir, en esa
condiciones, en las que no se habia efectuado una investigacion prelin
nar anterior, los elementos necesarios para el ejercicio de la accion pen
En los paises en que, de acuerdo con el modelo francés, la indagacit
previa se sigue bajo la direccion del Ministerio Pablico, pero bajo la vi-
gilancia del juez de instruccién, esta situacion se resuelve facilmente de
bido a que se tiene siempre la disponibilidad de dicho juez para autorize
la detencidn; pero, cuando no existe esta institucion, el propio Ministeric
se encuentra obligado a realizar una investigacion preliminar, asi sea mt
rapida, para poder fundamentar la consignacion, que no puede hacer
sin un principio de prueba sobre los elementos materiales del delito o «
menos algunos indicios sobre la presunta responsabilidad del inculpad

22. Si pasamos revista a las diversas Constituciones latinoamericana
la mayoria de ellas establecen un plazo para la detencion administrativ
generalmente en los mismos supuestos de flagrancia y de urgencia,
bien en algunos casos los lapsos que establecen son irreales, en virtud
que el Ministerio Publico no puede cumplir con ellos debido a la nece-
sidad de realizar una investigacion preliminar, asi sea muy breve, a fi
de estar en posibilidad de ejercitar la accion penal. De manera sintétic
podemos citar las cartas fundamentales de: Bolivia, articulos 10 y 11
veinticuatro horas Colombia, articulo 28freinta y seis horgsCosta
Rica, articulo 44, cuarenta y ocho horas; Chile, articulovénticuatro
horas Republica Dominicana, articulo 8@jarenta y ocho horagcua-
dor, articulo 22, inciso 19, 24 horas El Salvador, articulo 13etenta
y dos horas Guatemala, articulo 6osgeis horas Haiti, articulo 24, 2,
cuarenta y ocho horadHonduras, articulo 7deinticuatro horas Nica-
ragua, articuld33.1, setenta y dos horas?anamd, articulo 2¥einti-
cuatro horas Paraguay, articulo 2.%ginticuatro horas Peru, articulo
24, 1), veinticuatro horassi bien, para los supuestos de terrorismo, narco-
trafico y espionaje, la detencién en el Perl puede prolongarse hasta quin

DR. © 1998
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dias, sin intervencidn judicial. Debe tomarse en cuenta, ademas, que exi
ten diferencias en estos ordenamientos sobre la averiguacion, ya que
algunos de ellos existe fiscalizacién judicial en la fase de la indagacior
preliminart’

23. Por tanto, nos parece correcto el plazo de cuarenta y ocho hor:
que establecio la reforma de 1993 al articulo 16 constitucional, ya que €
un promedio respecto de los plazos de las cartas latinoamericanas q
hemos mencionado, y aun asi, en algunos casos, puede ser corto en
supuestos en los que la averiguacion previa se confiera en su totalide
al Ministerio Publica? Establecer un plazo menor resulta ilusorio, como
el caso extremo del ordenamiento de Guatemala, que lo fija en seis hore
Tratdndose del cumplimiento de la orden judicial de aprehension, la si
tuacion es diversa, puesto que debe existir una investigacion previa gt
ha permitido reunir los elementos necesarios para el ejercicio de la accic
penal y, por tanto, solo debe hacerse la entrega material del detenido
juez de la causa.

24. Tenemos la conviccion de que la citada disposicién constituciona
sobre la detencién preventiva puede corregir muchos de los abusos q
se cometian por la imposibilidad material del Ministerio Publico de ejer-
citar la accién penal sin una investigaciéon preliminar de caracter minimo
Por otra parte, la flexibilidad que se establece, al autorizar que pued
duplicarse ese plazo tratandose de la llamada delincuencia organizad
también nos parece justificada, ya que en esos supuestos (los casos ¢
narcotrafico y los asaltos bancarios son notorios) generalmente se prt
sentan ante el Ministerio Publico varios o numerosos detenidos, lo qu
hace muy compleja la indagacion previa.

25. Otra atribucién que se otorg6 al Ministerio Publico en la reforma
de 1993 al articulo 16 de la carta federal es el relativor@ém de deten-
cién, que puede dictar el Ministerio Publico “s6lo en casos urgentes,
cuando se trate de delito grave asi calificado por la ley y ante el riesg
fundado de que el iniciado pueda sustraerse a la accion de la justici
siempre y cuando no se pueda ocurrir ante la autoridad judicial por razé

17 Cfr. Fix-Zamudio, Héctorpp. cit, nota 13, pp. 294-295, y Fix-Zamudio, Héctor, “El nuevo
marco constitucional en materia pendld, importancia y perspectiva de las reformas pendiés:
xico, Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, 1994, pp. 38-39.

18 Cfr. Castillo Soberanes, Miguel Angel, “El Ministerio Publico en México. Su pasado y su
futuro”, Juridica Anuario de Derecho de la Universidad Iberoamericaliéxico, nim. 26, 1996,
p. 269, considera que dicho plazo es todavia minimo e insuficiente, si se toma en cuenta la necesic

DRde@ ggg% el Ministerio Publico pueda ejercitar correctamente la accién penal.
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de la hora, lugar o circunstancia”; pero, en esa hipoétesis, el citado Mi
nisterio debe fundar y expresar los indicios (en realidad, presunciones) gt
motiven su proceder. Sin embargo, para evitar abusos en dicha orden
detencion, el mismo articulo 16 constitucional dispone aarecasos de
urgencia o flagrancia, el juez que reciba la consignacion del detenido
debera inmediatamente ratificar la detencion o decretar la libertad con
las reservas de |8y*°

26. Ademas de esas atribuciones que las reformas constitucionales ¢
1993 confirieron al Ministerio PUblico, las mismas modificaciones reali-
zaron un cambio, que nos parece significativo, al sustituir el clasico con
cepto del cuerpo del delitque ya habia sido explorado y precisado tanto
por la doctrina como por la jurisprudencia, por la nueva nocién, de ca
racter estrictamente académico, elementos del tipo pen®llo que
complica de manera sustancial las averiguaciones previas que debe ree
zar la policia, anteriormente calificada como judicial, bajo la direccion
del propio Ministerio Publico, como lo sefialaremos méas adelaiate (
infra, parrafo 47}

27. D) Las reformas constitucionales, publicadas el 31 de diciembre
de 1994, introdujeron cambios sustanciales en la organizacién y funcio
nes del Poder Judicial federal, a las que no haremos referencia en es
oportunidad, ya que Unicamente mencionaremos las modificaciones qu
afectaron la situacion del Ministerio Publico. La mas importante fue la
adicion de un nuevo parrafo en el articulo 21 de la carta federal, par
establecer: ‘ds resoluciones del Ministerio Publisobre el no ejercicio
y desistimiento de la accion penal, podran ser impugnadas por via ju-
risdiccional en los términos que establezca Id I&sta norma, que to-
davia se presta a polémicas, deriva de un amplio debate doctrinal sob

19 Cfr. Garcia Ramirez, Sergiop. cit, nota 8, p. 576, habia propuesto que se hiciera una reforma
constitucional, como efectivamente se hizo, para autorizar la orden de detencion por parte del Mi
nisterio Publico, en casos plenamente justificados, por breve plazo y sujeta a la confirmacion por |
autoridad judicial.

20 La parte respectiva del articulo 16 constitucional establece: “no podré librarse orden de apre
hension sino por la autoridad judicial y sin que preceda denuncia, acusacion o querella de un hecl
determinado que la ley sefiale como delito, sancionado cuando menos con pena privativa de libert
y existan datos que acrediten los elementos que integran el tipo penal y la probable responsabilida
del indiciado [...]".

21 Cfr. Garcia Ramirez, Sergig| nuevo procedimiento penal mexicaa. ed., México, Porraa,

orl P 4153
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el alcance del monopolio del ejercicio de la accién penal por parte de
Ministerio Publico??

28. Este cambio modificé sustancialmente la concepcién que se habi
desarrollado en la legislacién y en la jurisprudencia sobre el absolutc
monopolio por parte del Ministerio Publico federal, de acuerdo con una
interpretacion, a nuestro modo de ver, excesiva, sobre el alcance del ¢
tado articulo 21 constitucional, lo que habia extralimitado las funciones
del propio Ministerio Publico, y habia propiciado el predominio del cri-
terio de oportunidad sobre el estricto de legalidad. También habia aler
tado excesos por parte del Ministerio Publico por lo que respecta al conte
nido del mismo proceso penal, en menoscabo de las facultades del juez
la causa sobre la imposicion de las penas, que el mismo articulo 21 de
carta federal considera como “propia y exclusiva de la autoridad judiial”.

29. Con las reformas constitucionales de diciembre de 1994, se modi
ficaron algunos aspectos de la Procuraduria General de la Republica, p
lo que indirectamente afectaron a las funciones del Ministerio Publico.
La primera se refirié a la supresion de la funcion de asesoria juridica de
gobierno federal por parte del titular de la propia Procuraduria, estable
cida en el texto original del articulo 102 de la carta fed&gll.ultimo
parrafo del apartado A del articulo 102 constitucional establece en la ac
tualidad: “la funcién de consejero juridico del Gobierno, estard a cargc
de la dependencia del Ejecutivo Federal que, para tal efecto, establez:
la ley”. Otra modificacion introducida por las mencionadas reformas
constitucionales se refiere al nombramiento del procurador general, qu
desde la vigencia de la carta federal de 1917 correspondia hacerlo
manera discrecional al presidente de la Republica, el cual también estal
facultado para destituirlo libremente. El nuevo texto dispone que el citadc
procurador es designado por el titular del Ejecutivo federal con ratifica-
cion del Senado o, en sus recesos, por la Comisibn Permanente, pe
puede ser removido libremente por el mismo presidente de la Republics

22 Cfr. Castro, Juventino Vap. cit, nota 7, pp. 127-140; Castillo Soberanes, Miguel Arayel,
cit., nota 7; Fix-Zamudio, Héctoop. cit, nota 13 , pp. 306-307, y Garcia Ramirez, Seagiocit,
nota 4, pp. 228-236.

23 Cifr. Islas de Gonzalez Mariscal, Olgm. cit, nota 3, p. 440, afirma que el no ejercicio de la
accion penal no es una facultad del Ministerio Publico incluida en el articulo 21 constitucional.

24 El texto del ultimo péarrafo del apartado A del articulo 102 constitucional anterior a la reforma
de diciembre de 1994 disponia: “el Procurador General de la Republica sera el consejero juridic
del gobierno. Tanto él como sus agentes seran responsables de toda falta, omisién o violacion de

ley, en que incurran con motivo de sus funciones”.
DR.©'1998
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que es el sistema que se sigue en Estados UhiSobre estas dos cues-
tiones nos referiremos mas adelante.(infra, parrafos 58-59).

lll. L AS DIFICILES RELACIONES ENTRE EIMINISTERIO PUBLICO
Y EL PODER JUDICIAL

30. Las relaciones entre el Ministerio Publico y los jueces penales ha
sido dificiles en virtud de que han variado las facultades de ambos fun
cionarios en los diversos ordenamientos mexicanos. Hacemos referenc
Unicamente a la situacion que existia en la segunda mitad del siglo XIX
ya que es la que se tom6 como antecedente inmediato por el Constit
yente de Querétaro para establecer las facultades de los agentes del |
nisterio Pablico y las de los funcionarios judiciales.

31. En el articulo 91 del texto original de la Constitucion federal de
1857, se dispuso que la Suprema Corte de Justicia estaria integrada f
once ministros propietarios, cuatro supernumeratiodjscal y un pro-
curador genergl todos electos de forma indirecta en primer grado por
un periodo de seis afios (articulo 92 constitucional) y no requerian titule
profesional, sino exclusivamente “estar instruidos en la ciencia del dere
cho a juicio de los electores” (articulo 93 de dicha céita).

32. Sin embargo, la influencia de la legislacion francesa, que se dej
sentir vigorosamente en nuestro pais en varios aspectos de nuestro or
namiento juridico a partir de la segunda mitad del siglo XIX, determiné
una modificacion sustancial en la estructura y funciones del Ministerio
Publico, que estaba entonces mas proxima a la tradicion espafiola, en ¢
pecial en materia federal, ya que se le sustrajo de su adscripcion ante |
tribunales, incorporandolo plenamente al organismo Ejecutivo y, ademas
se le institucionalizé al crearse un organismo jerarquico y unitario bajo
la dependencia del procurador general de la Republica. Asi por reform
constitucional de 22 de mayo de 1900 se modificaron los articulos 91
96 de la carta fundamental, para suprimir de la integracion de la Suprerr
Corte de Justicia al procurador general y al fiscal y, por el contrario, se
dispuso que “los funcionarios del ministerio publico y el Procurador Ge-

25 El articulo Il, inciso 2, de la Constitucion federal de Estados Unidos establece que el president
de la Republica debe nombrar a los funcionarios publicos del Ejecutivo cuando no esté previsto d
otra manera, con el consejo y consentimiento del Senado fe@erdazard, John N., “The Role
of the ‘Ministére Public’, in Civil Proceedings’Law in the United States of America in Social-
Technological RevolutigrBruselas, 1974, pp. 209-226.

26 Cfr. Castillo Velasco, José Maria dapuntamientos para el estudio del derecho constitucional

DRm©e>1<ié:9%no 3a. ed., México, J. M. del Castillo Velasco, hijo, editor, 1883, pp. 195-198.
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neral de la Republica, que ha de presidirlo, serAn nombrados por el Eje
cutivo” .27

33. Por decreto expedido por el Ejecutivo en uso de facultades extrao
dinarias el 16 de diciembre de 1908, se expidi6 la Ley de Organizacior
del Ministerio Publico Federal y reglamentacion de sus funciSress,
cuyo articulo primero se dispuso que: “el Ministerio Publico federal es
una institucion encargada de auxiliar la administracion de justicia en e
orden federal; de procurar la persecucion, investigacion y represion d
los delitos de la competencia de los tribunales federales; y de defender Ic
intereses de la Federacion ante la Suprema Corte de Justicia, tribunal
de circuito y juzgados de distrito”.

34. La influencia francesa se advierte todavia con mayor claridad e
el articulo 50. de la citada ley organica, en cuanto establecié que el prc
curador general de la Republica, asi como los funcionarios del Ministeric
Publico, dependian inmediata y directamente del Ejecutivo, por conductt
de la Secretaria de Justicia. Resulta conveniente transcribir la parte rel
tiva de la exposicion de motivos de la referida Ley Organica del Minis-
terio Publico Federal de 1908, ya que explica con toda claridad el espirit
de la reforma constitucional de 1900:

El ministerio publico es considerado, dentro de la sana doctrina cientifica,
como unramaje del Poder Ejecutivo ante el Poder Judicd# donde emana

la necesidad de que tenga wxéstencia propia, independiente y enteramente
separada de los tribunalesuya mision es administrar justicia, de dar aviso
a cada uno de lo que es suyo y de definir el derecho, es bien diversa. El Pod
Judicial ejerce una funcion coactiva de administrar y aplicar las leyes pare
terminar las contenciones que surgen entre los miembros de la colectividac
y los jueces que son los érganos de la ley, no hacen el derecho, sino que
declaran, lo aplican juzgando, en tanto que el ministerio pubscon liti-
gante que ejercita el derecho de peticion en nombre de la sociedad y el Es
tado. No pueden confundirse ni reglamentarse por la misma ley; y los pre-
ceptos que establecen y rigen el ministerio publico, deben ser distintos, forma
un conjunto separado, de los que establecen y rigen el poder encargado ¢
administrar justicia.

27 Cfr. Ruiz, EduardoDerecho constitucionala. ed., México, Topografia Aguilar e hijos, 1902,
pp. 331-332 (edicién facsimilar, México, UNAM, 1978).
28 En la misma fecha y también en uso de facultades extraordinarias se expidieron la Ley Organic
DRde@l 1Fg’)gger Judicial de la Federacion y el Cédigo Federal de Procedimientos Penales.
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35. No obstante lo anterior, que en teoria otorgaba al Ministerio PU
blico facultades decisivas de investigacion, en la practica éstas fuero
anuladas por las desafortunadas disposiciones de los Cddigos de Proc
dimientos Penales, tanto el federal como los de las entidades federative
que otorgaron facultades de Policia Judicial a los jueces penales, los q
consideraron que las investigaciones podian ser realizadas directamer
por ellos y no por conducto del Ministerio Publico y la policia. Como
un ejemplo podemos citar lo que disponian los articulos 70. y 8o. de
Cdédigo de Procedimientos Penales para el Distrito y Territorios Fede
rales de 6 de julio de 1894. El primero establecia que “la policia judicial
tiene por objeto la investigacion de todos los delitos, la reunion de su
pruebas y el descubrimiento de los autores, complices y encubridores’
El segundo precepto determinaba que la Policia Judicial se ejercia en
ciudad de México por los inspectores de cuartel, por los comandantes c
policia, por el Ministerio Publicopor los jueces correccionales y los
jueces de lo criming® asi como por la policia, el Ministerio Publico y
los jueces de los Territorios Federales.

36. Debe sefialarse que la Policia Judicial no era un cuerpo de agent
como en la actualidad, sino una funcién de investigacion, que compartia
los jueces de instruccion con los agentes policiacos y el Ministerio Pa
blico. En tal virtud, dichos jueces asumian de manera directa la activida
de realizar indagaciones que los convirti6 en muchos casos en verdader
inquisidores en perjuicio de los inculpados, y sin tomar en cuenta que
esta averiguacion debia realizarla con mayor propiedad el Ministerio P(
blico con la colaboracion de la policia.

37. Esta actividad abusiva de los jueces de la dictadura del gener:
Diaz provocé una vigorosa reaccion en el Constituyente de Querétarc
Son muy conocidas las expresiones que se utilizaron en esta materia
la exposicién de motivos del proyecto de Constitucion que present6 dol
Venustiano Carranza ante dicho Constituyente el 1 de diciembre de 191

[...] La sociedad entera recuerda horrorizada los atentados cometidos por jue
ces, que ansiosos de renombre, veian con positiva fruicion que llegase a s
manos un proceso que les permitiera desplegar un sistema completo de opr
sidn, en muchos casos contra personas inocentes y otros contra la tranquilid:

29 Debe tomarse en cuenta que por la Ley de Organizacion Judicial de 9 de septiembre de 190
reformada en 1907, se sustituyeron los jueces correccionales y los de lo criminal por los jueces ¢
instruccién y jueces presidentes de debates del jurado popular. Este Gltimo decia sobre el fond

o RDe@r?glg%s citados juzgadores deberian tramitar los juicios para ponerlos en estado de sentencia.
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y el honor de las familias, no respetando en sus inquisiciones, ni las barrere
mismas que terminantemente establecia la ley. La misma organizacién de
ministerio publico, a la vez que evitara ese sistema procesal tan vicioso, res
tituyendo a los jueces toda la dignidad y toda la respetabilidad de la magis
tratura, dara al Ministerio Publico toda la importancia que le corresponde,
dejando exclusivamente a su cargo la persecucion de los delitos, la busca de Ic
elementos de conviccipgue ya no se hara por procedimientos atentatorios
o reprobados y la aprehension de los delincuéfites.

Por este motivo, el citado Congreso de Querétaro, al aprobar la part
relativa del citado articulo 21 constitucional, pretendioé separar de maner
precisa las funciones del Ministerio Publico de persecucién y de inves
tigacion de los delitos, de la aplicacion de las penas, que confirié de me
nera exclusiva a los funcionarios judiciales: a los jueces péhales.

38. Pero este equilibrio y la relacion arménica entre el Ministerio Pu-
blico y los tribunales, con una neta division de sus funciones represivas
no se logrd en la préactica, sino que por el contrario en la realidad s:
present6 el fendmeno opuesto al que se habia observado en la segur
mitad del siglo anterior. Frente a la actividad desorbitada de los juece
de instruccion y debilidad del Ministerio Publico, con posterioridad a la
vigencia de nuestra carta federal de 1917, se advierte la extralimitacio
del Ministerio Publico respecto de los jueces penales. Esta situaciéon se d
bi6é a disposiciones legislativas y criterios jurisprudenciales, apoyados po
un sector de la doctrina. En efecto, los Codigos de Procedimientos Pe
nales y las leyes del Ministerio Publico tanto en el &mbito federal comc
en el de las entidades federativas interpretaron el articulo 21 constitucic
nal en el sentido de que dicho precepto conferia al citado Ministerio e
monopolio del ejercicio de la accion penal extremo de que estaba
facultado, sin fiscalizacion judicial, para negarse a ejercitar la accién pe
nal y para desistir de la misma, formular conclusiones no acusatorias
solicitar el sobreseimiento del proceso inclusive en segunda instancie
con efectos vinculatorios para el juzgador.

39. Por lo que respecta a la jurisprudencia de la Suprema Corte, és
establecié como criteriog) que la Policia Judicial era competente para

30 Cfr. Garcia Ramirez, Sergio, “Comentario del articulo 21 constituciddarechos del Pueblo
Mexicano. México a través de sus Constitucipdes ed., México, Camara de Diputados del Con-
greso de la Unién-Miguel Angel Porrtia, 1994, t. Ill, pp. 975-988 (p. 1,000).

31 El citado articulo 21 dispone en su primera parte: “la imposicién de las penas es propia )
exclusiva de la autoridad judicial. La persecucion de los delitos incumbe al Ministerio Publico y a
RIa@Iﬁgggia Judicial, la cual estard bajo la autoridad y mando inmediato de aquél [...]".
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recibir la prueba confesional del inculpatque recaia sobre el propio
inculpado la carga de la prueba de que su confesion habia sido coacci
nada, y ¥ que, de acuerdo con el principio de inmediacion procesal y
salvo la procedencia legal de la retractacion, las primeras declaracione
de acusado, producidas sin tiempo suficiente de aleccionamiento o refle
xiones defensivas, debian prevalecer sobre las postéfiores.

40. El resultado de las disposiciones legales y los criterios de la juris
prudencia fue el reforzamiento excesivo del Ministerio Publico, que se
tradujo en la realidad en el desbordamiento de la calificada como Polici.
Judicial, ya que sus agentes estaban facultados para interrogar a los a
sados y recibir sus confesiones, y es un hecho notorio que en numeros
casos se coaccionaba a los detenidos con procedimientos que iban de
presion psicoldgica, los malos tratos e inclusive la tortura para arranca
confesiones que por la dificultad de demostrar su caracter forzado se co
sideraban vélidas inclusive en el proceso, cuando no se rendian prueb
que la desvirtuaran. Todo ello era contrario al principio esencial de nc
incriminacion establecido por la entonces fraccion Il del articulo 20 cons-
titucional33

41. Otra consecuencia de esa extralimitacién fue la preeminencia d
la policia sobre el Ministerio Publico, de manera contraria a lo dispuestc
por el articulo 21 constitucional, pues en vez de que dicha policia estu
viera “bajo la autoridad y mando inmediato” del propio Ministerio, era
frecuente que actuara de manera autonoma y arbitraria, inclusive con pr
potencia frente al representante social.

42. Las reformas constitucionales y legales que se realizaron de 19¢€
a 1996, que hemos descrito con anterioridad, tuvieron como propdsit
modificar la situacion antes descrita y al mismo tiempo establecieron li-
mitaciones al Ministerio Publico y a la policia en su actuacion en la in-
vestigacion previa, suprimieron el monopolio absoluto en el ejercicio de
la accion penal por parte del primero y otorgaron al referido Ministerio
atribuciones de retencion y de detencion en los supuestos de flagranc
y de urgencia, que eran indispensables. Sin embargo, no se ha logra
tampoco el ansiado equilibrio entre las funciones de procuracién y de

32 Cfr. tesis 469, 482 y 480, délpéndice al Semanario Judicial de la FederaciGolumen
segundo de las tesis comunes al pleno y a las salas, 1989, pp. 816, 836 y 832, respectivamente.

33 Dicho precepto establecia: “no podra [el acusado] ser compelido a declarar en su contra, pc
lo cual queda rigurosamente prohibida toda incomunicacién o cualquier otro medio que tiende aque

objeto”.
DR. © 1998
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv  Libro completo en: https://goo.gl/49J9RA

1066 HECTOR FIX-ZAMUDIO

imparticion de justicia, y por ello se ha planteado la necesidad de nueve
reformas constitucionales en esta materia, que se encuentran actualmei
en discusion.

IV. EL MINISTERIO PUBLICO COMO INVESTIGADOR

43. Es ésta una funcion esencial en las actividades del Ministerio PU
blico, pero a pesar de todas las reformas que se han hecho para que
misma pueda tener eficacia a fin de lograr, con pleno respeto a los de
rechos de los acusados y de las victimas, que puedan obtenerse los €
mentos necesarios para el ejercicio de la accion penal, este objetivo es
lejos de lograrse.

44. En primer término debe decirse que la averiguacion previa, es de
cir, la que debe anteceder al proceso propiamente dicho, se ha realiza
en nuestro ordenamiento sin intervencion judicial, es decir, ha tenido ul
caracter administrativqaun cuando la materia sobre la cual se realiza
tenga naturaleza penal), lo que no ha dejado de tener inconvenients
como lo ha sefialado un sector de la doctfirten un estudio reciente
sobre la institucién, la distinguida penalista Olga Islas de Gonzélez Ma:
riscal afirma certeramente que “las leyes secundarias poco a poco le fu
ron otorgando al ministerio publico facultades para investigar ante si
decidir sin la intervencién del juez y de la defensa. En esta forma, e
ministerio publico se fue transformado en una institucién inquisidora que
sustituy6 al juez inquisidor tan severamente reprobado en el Mensaje C
Carranza® (vid. supra parrafo 37).

45. Sin embargo, esta situacion inquisidora, mas que del Ministeric
Pudblico, de la policia que tedricamente estaba bajo su mando, se ha m
dificado drasticamente con posterioridad a las recientes reformas que in
piden que la misma policia tome declaraciones y menos aun que recik
confesiones; que estas ultimas so6lo adquieren validez si son hechas at
el Ministerio Publico o el juez, y en presencia del defeftsgue con la
confesién del inculpado como Unica prueba no puede ejercitarse la accic
penal y de que una retencion o detencidn administrativa que exceda Ic

34 Cfr. Sarre, Miguell.a averiguacion previa administrativa: un obstaculo para la modernizacién
del procedimiento penaMéxico, Academia Mexicana de Derechos Penales, 1997.

35 Cfr. Islas de Gonzalez Mariscal, Olgm. cit, nota 3, p. 453.

36 El texto actual de la fraccion Il del articulo 20 de la carta federal es categoérico: “no podra [el
acusado] ser obligado a declarar. Queda prohibida y sera sancionada por la ley penal, toda incornr
nicacion, intimidacién o torturda confesion rendida ante cualquier autoridad distinga del Ministerio

DRP%I%IE%% o del juez o ante éstos, sin asistencia de su defensor carecera de todo valor ptobatorio
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plazos establecidos por la ley (cuarenta y ocho horas o el doble, en
supuesto de delincuencia organizada) hace presumir la incomunicaciol
etcétera\(id. supra péarrafos 13-25).

46. En efecto, al suprimirse las confesiones forzadas, la investigaciol
previa resulta muy complicada, si se toma en consideracion que no ob:
tante los esfuerzos realizados, que se han vigorizado en los Ultimos afic
para lograr una mejor preparacion de los agentes de la policia y de
Ministerio Publico subsisten en ellos graves deficiencias técnicas y pro
fesionales, que les impiden investigaciones adecuadas para reunir los e
mentos que se exigen para el ejercicio de la acciéon penal, investigacion
gue requieren de modernos conocimientos sobre la criminalistica y la cri
minologia®’” Un ejemplo de esta preocupacion son las recientes convo:
catorias de la Procuraduria General de la Republica para la presentaci
de solicitudes de profesionales con grado de licenciatura o de bachillera
para realizar, en el Instituto de Capacitacion de esa institucion, estudic
serios para preparar a personas especialistas en la investigacion de deli
federales, y peritos en criminalistica.

47. La actividad de investigacion previa que debe realizar el Ministerio
Pudblico, aun con la colaboracion de una verdadera policia con conoci
mientos técnico® debe considerarse bastante compleja, con mayor razoér
en cuanto que, como hemos sefialado, en las reformas de 1993 al artict
16 constitucional se introdujo el concepto doctrinal de “los elementos
del tipo”, para sustituir el ya explorado de “cuerpo del delitad. (Su-
pra, parrafo 26). La complejidad de esta nueva figura, que debe demo:s
trarse, conjuntamente con la presunta responsabilidad del inculpado, pa
la procedencia del ejercicio de la accion penal, se demuestra con la ri
gulacién que han hecho los articulos 168 y 22 de los Cédigos de Proc
dimientos Penales, federal y del Distrito, respectivamente. De acuerd:
con estos preceptos, para que el juez admita la consignacion hecha p
el Ministerio Publico debe examinar si se han acreditado en autos lo
siguientes requisitos:

37 Cfr. Fix-Zamudio, Héctorpp. cit, nota 13, pp. 283-285.

38 Debido a las criticas que se habian expresado sobre la denominacién de “Policia Judicial”
que utilizo el Constituyente de Querétaro en el texto original del articulo 21 constitucional, en las
reformas de 1996 a dicho precepto se suprimié este nombre y ahora se utiliza el impreciso de “ur
policia”, cuando debié emplearse el técnicamente correcto que utilizan la mayoria de los ordene
mientos actuales, daolicia de investigacignpara distinguirla de otros cuerpos policiacos como la

o Ro%li%ggpreventiva o la de transito.
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I. La existencia de la correspondiente accion u omision y de la lesién o er
su caso, el peligro a que se ha sido expuesto el bien juridico protegido; II. L
forma de intervencién de los sujetos activos; Ill. La realizacién dolosa o cul-
posa de la accién u omisién. Asi mismo, se acreditaran si el tipo lo requiere
a) las calidades del sujeto activo y del pasivo; b) el resultado y su atribuibilidac
a la accién u omision; c) el objeto material; d) los medios utilizados; e) las
circunstancias de lugar, tiempo, modo y ocasién; f) los elementos normativos
g) los elementos subjetivos especificos y h) las demas circunstancias que |
ley prevea.

Para resolver sobre la probable responsabilidad del inculpado, la autorida
debera constatar si no existe acreditada a favor de aquél alguna causa de
citud y que obren datos suficientes para acreditar su probable culpabilidad.

Los elementos del tipo penal de que se trate y la probable responsabilida
se acreditara por cualquier medio probatorio que sefiale la ley.

48. Los problemas que ahora se plantean al Ministerio Publico par:
reunir los elementos de conviccion necesarios para acreditar ante el jue
de la causa en el momento de ejercitar la accion penal se advierte cc
claridad en el texto actual del articulo 19 constitucional, ya que son los
mismos que se exigen al juzgador para dictar el llamado “auto de forma
prisidn” o de sujecidn a proce¥oeEn efecto, en ambos casos deben acre-
ditarse los elementos del tipo penal y la presunta responsabilidad del ir
culpado, con lo cual se borra la diferencia entre los requisitos del ejerci
cio de la accion penal por el Ministerio Publico y la posterior resolucion
del juez para sujetar al acusado al juicio penal en estricto sentido.

49. Los obstaculos que hemos sefialado en cuanto a la investigacic
de los delitos que corresponde al Ministerio Publico se advierten en I
realidad, ya que se han presentado casos relevantes y muy comentac
por los medios de comunicacion, respecto de decisiones de los juece
penales, que ponen en libertad a personas que han sido sefialados co
delincuentes en el momento del ejercicio de la accion penal, ya que, €
opinion de dichos juzgadores, el Ministerio Publico no ha aportado las
pruebas para demostrar los elementos del tipo y la presunta responsal
lidad de los acusados. También se han presentado discusiones entre |t

39 En la parte relativa del articulo 19 de la carta federal se establece: “ninguna detencion ant
autoridad judicial podra exceder del término de setenta y dos horas, a partir de que el inidiciado se
puesto a su disposicion, sin que se justifique con un auto de formal prisiémpre que de lo
actuado aparezcan datos suficientes que acrediten los elementos del tipo penal del delito que ¢

Dgn@o%gegal detenido y hagan probable la responsabilidad dé.éste
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ces y las Procuradurias respectivas, debido a estas circunstancias. Tel
mos la conviccion de que es necesario revisar las disposiciones legale
para encontrar una solucion razonable que permita al Ministerio Publicc
reunir ya sea en una investigacion administrativa o bien con la colabo
racion de las autoridades judiciales, como sucede en otros ordenamientc
a fin de que la propia investigacion pueda ser eficiente.

V. EL MINISTERIO PUBLICO COMO ACUSADOR

50. La segunda funcion trascendente del Ministerio Publico en el en
juiciamiento penal mexicano se traduce en su actuacion parteacu-
sadoraante el juez de la causa, que se inicia con la consignacion y s
prolonga hasta la terminacién del proceso. Hasta las reformas constitt
cionales de 1994, a que hemos hecho referencia con anteriefitlagli{
pra, parrafos 27-29) tanto la legislacién y como la jurisprudencia habiar
consagrado emonopolio del ejercicio de la accién perah beneficio
del propio representante social, excluyendo de la decision judicial tantc
la negativa para formular la acusacion como el desistimiento de la misme
gue quedaban al criterio del mismo Ministerio Publico, si bien la doctrina
ha estado dividida, ya que un sector importante de ella habia expresac
la necesidad de un control judicial respecto de estas dos deci8iDees.
bido a la breve extension de este estudio, no nos referimos a la argume
tacion de las dos posiciones, ya que el 6rgano revisor de la Constituci@
resolvio esta cuestion.

51. Como el articulo 21 constitucional dispone en su parte relativa
que: “las resoluciones del Ministerio Publico sobre el no ejercicio y de-
sistimiento de la accion penal, podran ser impugnadasigqgurisdic-
cional en los términos que establezca la ley”, y no se han expedido la
disposiciones legales que regulen esta norma fundamental, se han proc
cido tesis contradictorias por los tribunales colegiados de circuito, que
han sido resueltas por la Suprema Corte de Justicia en el sentidolae que
via procedente es @licio de ampard! y que se trata dmateria penal

40 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “La funcién constitucional del Ministerio Pablico”, en Ovalle Fa-
vela, José (ed.)femas y problemas de la administracion de Justicia en Méi&oed., México,
UNAM-Miguel Angel Porra, 1985, pp. 131-133.

41 Tesis de la Suprema Corte, la que inclusive ha resuelto en cuanto al fondo los juicios respec
tivos amparos en revision 32/97 y 961/97, Jorge Luis Guillermo Bueno Ziarriz y Alberto Santos de
Hoyos, resueltos el 21 de octubre de 1997, Seminario Judicial de la Federacién y sy iGaesta

DRg%o%%,Bt. VI, diciembre de 1997, pp. 25 y ss.
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aun cuando la decision impugnada corresponda a una autoridad admini
trativa, como lo es el Ministerio Publiéd.

52. Lo anterior nos lleva de la mano a la situacion de la victima del
delito o sus causahabientes, ya que a ellos les corresponde interpon
el juicio contra dichas resoluciones del Ministerio Publico, con lo que se
ha terminado con su exclusividad como parte acusadora en el proces
penal mexicano. Con anterioridad a dichas reformas constitucionales, 10
Cadigos de Procedimientos Penales de nuestro pais sélo otorgaban inte
vencion al ofendido en el proceso penal respecto a la reparacion del dai
o la responsabilidad proveniente del delito, e inclusive algunos de ello
le negaban expresamente la calidad de parte respecto del fondo de la cc
troversia®®

53. La situacion ha cambiado, y la victima que habia sido olvidads
por el derecho penal ha recuperado lentamente su importancia debido
las ensefianzas de una nueva disciplina que ha sido calificada como *“vi
timologia” # La situacion se ha planteado recientemente con motivo de
las reformas de 1993 al articulo 20 de la carta federal, y que sélo s
referia a los derechos de los acusados. En efecto, el dltimo parrafo d
citado precepto fundamental dispone en su redaccién actual: “en tod
proceso penal, la victima o el ofendido por algun delito tiene derecho
recibir asesoria juridica, a que se le satisfaga la reparacion del dafio cua
do procedaa coadyuvar con el Ministerio Publica que se le preste
atencion médica de urgencia cuando lo requiera, y los demas que sefial
las leyes”. Aun cuando las expresiones victima y ofendido se empleal
como sindénimos, en estricto sentido el primer vocablo es mas amplio
por lo que en realidad al que se pretende proteger con estos derechos
el segundo, que tiene una acepcion mas estriBtar otra parte, si bien
los derechos de asesoria juridica y de asistencia médica debe considera
como un adelanto en cuanto a la situacién del ofendido, nos referimo

42 Contradiccion de tesis 9/96, resuelta por la Suprema Corte el 26 de agosto de 1997, en la q
considerd que el amparo contra la negativa de ejercer la accion penal por parte del Ministerio Public
tiene caracter penal.

43 Cfr. la opinién contraria a esta prohibicién, el constituyente de Querétaro, Machorro Narvaéz,
Paulino, EI Ministerio Publico, la intervencion de tercero y la obligacion de consignar segun la
Constitucion México, Academia Mexicana de Jurisprudencia y Legislacién, 1941, reimpresa por la
Comisién Mexicana de Derechos Humanos, 1991, p. 33.

44 Cfr. Rodriguez Manzanera, Luigictimologia. Estudio de la victim@a. ed., México, Porria,
1990.

45 Cfr. Garcia Ramirez, Sergiop. cit., nota 21, p. 120.
DR. © 1998
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esencialmente a la participaciéon del mismo en el procedimiento pena
gue es lo que interesa para el papel acusador del Ministerio Publico.

54. Estas disposiciones han sido desarrolladas por la legislacion prc
cesal penal. Como ejemplo y centrdndonos en la coadyuvancia, las fa
ciones Il y Ill del articulo 141 del Cdédigo Federal de Procedimientos
Penales establecen que el ofendido puede proporcionar al juez de la cal
todos los datos o elementos de prueba con que cuenta y que conduzc
a acreditar los elementos del tipo penal, y a establecer la probable o plel
responsabilidad del inculpado y la procedencia y monto de la reparacio
del dafio. Ademas, el propio ofendido tiene derecho a estar presente ¢
el desarrollo de todos los actos procesales en los que el inculpado ten
este derecho. Tiene razén el destacado jurista Sergio Garcia Ramir
cuando afirma que, en las reformas constitucionales y legales mencion:
das y en su contexto generador, “late la idea entre lineas o con evidenci
de incorporar al ofendido cada vez mas en la persecucion del delito,
costa del monopolio persecutorio del Ministerio PublitoTambién se
han consagrado los derechos del ofendido, y por supuesto, su calidad
parte coadyuvante en el proceso en algunos Cdadigos recientes como |
de Guerrero (1993), Morelos (1996) y Tabasco (1996), en cuyos proyec
tos participé decisivamente el mismo Garcia Rantirez.

55. No abordaremos los problemas relativos a la presentacion de le
pruebas por parte del Ministerio Publico y la formulacion de las conclu-
siones respectivas, debido a la indole de estas breves reflexiones, pe
nos limitamos a sefialar que en este campo también existen deficiencis
para sustentar la acusacion con los elementos de prueba adecuados ¢
se han vuelto muy complejos, especialmente en cierto tipo de delitos
como son los llamados de “cuello blan¢d™por lo que, ademas de la
especializacior? seria necesario disponer de méas elementos de carac
ter técnico, con los que todavia no cuentan las Procuradurias de nuest

46 Cfr. Garcia Ramirez, SergiGomentarios sobre las reformas de 1993 al procedimiento penal
federal México, Cuadernos Constitucionales México-Centroamérica, nim. 11, 1994, pp. 38-41.

47 Garcia Ramirez, Sergi&| procedimiento penal en los Estados de la Republica. Los casos de
Guerrero, Morelos y Tabascdléxico, UNAM, Gobiernos de los Estados de Morelos y Tabasco,
1998, pp. 18-19.

48 Cfr. Quintana Adriano, Elvia Arcelia, “Reflexiones acerca de los delito de cuello blanco”,
Criminalia, México, Porria, septiembre-diciembre de 1995, pp. 74-98.

49 Cfr. Martinez y Torres, Miguel F., “La especializacion en el Ministerio PubliEbMinisterio
Publico en el Distrito FederalMéxico, Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal-

DleJg%\E/Jlé 1997, pp. 239-249.
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pais® Por ello, no resulta infrecuente que los jueces resuelvan la absc
lucién o el sobreseimiento en procesos en los cuales el Ministerio Public
no presenta las pruebas necesarias para acreditar la culpabilidad. L
nueva situacion del ofendido como coadyuvante puede auxiliar al propic
Ministerio Publico en la reunion de los elementos de conviccion, espe:
cialmente si cuenta con asesoria juridica adecuada, puede auxiliar efica
mente para la presentacion de los elementos de conviccidn que sean r
cesarios.

VI. MINISTERIO PUBLICO Y ABOGACIA DE ESTADO

56. Una de las cuestiones que se introdujeron en la reforma constitt
cional de diciembre de 1994 fue la relativa a la supresion de la funcior
de asesoria juridica del procurador general de la Republica al gobiern
federal, como resultado de una polémica que se inicié en el Congres
Juridico Mexicano de 1932, entre el entonces procurador general, licer
ciado Emilio Portes Gil y el distinguido jurista Luis Cabrera. Este dltimo
propuso, en contra de la opinion del primero, que deberia establecer:
un abogado procurador general de la nacion, dependiente de forma c
recta del presidente de la Republica, con la categoria de secretario ¢
Estado, y con las funciones de representar a la Federacion en los juicit
en que fuere parte, y a las diversas dependencias del Ejecutivo cuan
las mismas litigaran como actores o como demandados. También deber
considerarsele cono el consejero juridico del gobierno y el jefe nato d
los departamentos juridicos de las diversas dependencias administrative
encabezando, ademas, un consejo que fijara las normas de interpretaci
oficial de las leyes para los efectos de su aplicacidon concreta por cad
una de las secretarias y departamehtos.

57. Lo anterior tenia sentido, en cuanto el mismo Luis Cabrera estimc
en esa oportunidad que la cabeza del Ministerio Publico, es decir, el prc
curador general de la Republica, fuera designado por el Congreso de
Union, dotado de inamovilidad y la misma dignidad de los ministros de
la Suprema Corte, ya que debia formar parte del alto tribunal y hacers

50 Cfr., por lo que se refiere a la Procuraduria General de Justicia en el Distrito Federal, Velazque
Fernandez, José Socorro, “La modernizacion tecnolégica del Ministerio Puliddinisterio Pa-
blico en el Distrito Federal, cit nota 49, pp. 251-255.
51 Esta discusion fue publicada bajo el tituloMision constitucional del Procurador General
de la Republicacon el prélogo erudito de Alfonso Noriega Cantl, México, Ediciones Botas, 1932,
Dgéﬂigggreso por la misma editorial en 1963. Las opiniones de Luis Cabrera figuran en las pp. 69-71
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oir en sus sesiones personalmente o por medio de delegados. Es de
se pretendia regresar al sistema original de la Constitucién de 1857, cc
anterioridad a la reforma de 190@d; supra, parrafo 31). En cuanto a

la institucion el Ministerio Pablico en su conjunto, segun el mismo Ca-
brera, debia estimarse como una institucion encargada exclusivamen
de vigilar el cumplimiento estricto de la Constitucién y de las leyes, y
ademas guardian de los derechos del hombre y de la sociedad y el c
fensor de las garantias constitucionales, interviniendo en todos los asu
tos federales de interés publico y ejercitando las acciones penales cc
sujecion a la ley. Para todo esto los miembros de la institucion deberia
ser independientes del departamento Ejecutivo y su presupuesto cor
prendido dentro del que le corresponderia al Poder Judicial.

58. Es evidente que en la reforma al articulo 102, apartado A), de I
carta federal de diciembre de 1994, el 6rgano reformador de la Const
tucién adopté las ideas de Luis Cabrera, ya que, como hemos visto, di
puso que la funcion de consejero juridico del gobierno debia estar a car
de la dependencia del Ejecutivo federal que, para tal efecto, establecie
la ley {vid. supra, péarrafo anterior). Con este motivo, se hicieron varias
propuestas, entre ellas el restablecimiento de la Secretaria de Justicia ¢
primida por el articulo transitorio décimo cuarto de la Constitucion de
191722 o bien que se dejara a la Procuraduria General de la Republic
esa funcién esencial de asesoria juridica y, por el contrario, se inde
pendizara al Ministerio Publico, que se encomendaria a una Fiscalia G¢
neral>3

59. Diversa solucién fue la establecida por el legislador. Por decretc
de 14 de mayo de 1996, publicado el 15 siguiente, se reformd la Le
Organica de la Administracion Publica Federal para estableCamise-
jeria Juridica del Gobierno Federatuyo titular es nombrado y remo-
vido libremente por el presidente de la Republica, con funciones de ase
soria muy significativos; entre ellos, organizar los asuntos juridicos de e
presidencia de la Republica, y coordinacion y conduccion de programas d
normatividad y estudios juridicos de las dependencias de las entidade
de la administracién publica federal; prestacion de apoyo y asesoria jL

52 Sobre esta instituciomfr. Guerrero, Omar,.a Secretaria de Justicia y el Estado de Derecho
en México México, UNAM, 1996, y Soberanes Fernandez, José Mesorias de la Secretaria
de Justicia México, UNAM, 1997.

53 Cfr. Moreno Hernandez, Moisés, “Organizacion y funciones del Ministerio Publ@rathj-
nalia, cit., nota 48, pp. 53-59.

DR. © 1998
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ridica a las entidades federativas que lo soliciten; intervencién en de
signaciones y remociones de los titulares de los jefes y directores juridi
cos de las dependencias y entidades de la misma administracion, ent
otras®*

60. Esta separacion de funciones entre la asesoria juridica y la del M
nisterio Publico, en sentido estricto, corresponde a la tendencia que ¢
observa en varios ordenamientos latinoamericanos, y al respecto pod
mos citar como ejemplos la Constitucion venezolana de 1961, en la cuz
se establece, por una parte, la Procuraduria General de la Republica,
cargo y bajo la direccion del procurador general, nombrado por el presi
dente de la Republica con aprobacion del Senado federal, y que tiene
funcion de representar y defender judicial o extrajudicialmente los inte-
reses patrimoniales de la Republica; dictaminar en los casos y con efectt
sefialados en las leyes y asesorar juridicamente a la administracién p
blica federal (articulos 200-203 constitucionales). Por el contrario, el Mi-
nisterio Publico est4 a cargo y bajo la direccion del Fiscal General de |
Republica, designado por las Camaras reunidas del Congreso federal, c:
la atribucién genérica de velar por la exacta observancia de la ConstitL
cion y de las leyes y con las facultades concretas de cuidar el respeto
los derechos constitucionales; por la celeridad de la buena marcha de
administracion de justicia, y porque en los tribunales se apliquen recta
mente las leyes en los procesos penales y en los que estén interesado
orden publico y las buenas costumbres (articulos 218-222 de la Const
tucion federaly®

61. En la Constitucién colombiana de 7 de julio de 1991 también se
separan las atribuciones del Ministerio Publico y de asesoria juridica. La
primeras se atribuyen a la Fiscalia General de la Nacion, cuyo titular, €
fiscal general, sera elegido para un periodo de cuatro afios por la Cor
Suprema de Justicia de una terna enviada por el presidente de la Rer
blica y no podra ser reelegido. Debe reunir las mismas calidades exigide
para ser magistrado de la Corte Suprema de Justicia, ya que forma pa
de la rama judicial y tiene autonomia administrativa y presupuestal. Co
rresponde a dicho organismo investigar delitos, de oficio 0 mediante de

54 Cfr. Garcia Ramirez, Sergiop. cit, nota 4, pp. 210-214.

55 Cfr. La Roche, Humbertdnstituciones constitucionales del Estado Venezol8ao ed., Ma-
racaibo, 1984, pp. 221-238, y Brewer Carias, AllanBRpoder nacional y el sistema democratico
de gobierno, tomo Il de Instituciones politicas y socjaBes ed., Caracas-San Cristébal, Editorial

DRJ%”%&? Venezolana-Universidad Catodlica del Tachira, 1996, pp. 119, 319-320.
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nuncia o querella, y acusar a los presuntos infractores ante los juzgadt
y tribunales competentes (articulos 249 y 250 constitucionales). Las fun
ciones de representacion social y defensa de los intereses de la sociec
y de caracter colectivo se atribuye al procurador general de la nacion qu
si bien se considera como el supremo director del Ministerio Publico, ést
no se entiende en el sentido de investigar delitos y acusar a los respo
sables ante los tribunales, pues estas Ultimas atribuciones correspond
al fiscal general. El procurador es elegido para un periodo de cuatro afic
por el Senado de una terna integrada por candidatos del presidente de
Republica, de la Corte Suprema de Justicia y del Consejo de Estado (8
ticulos 275-280 de dicha carta fundamerstal).

62. Por su parte, la Constitucion paraguaya de 20 de junio de 199
también separa las citadas atribuciones y se distribuyen, por una part
en la Procuraduria General de la Republica, situada en el capitulo relativ
al Poder Ejecutivo. Su titular es designado y removido por el presidents
de la Republica, con los deberes y facultades de representar y defenc
judicial o extrajudicialmente los intereses patrimoniales de la Republica
formular dictamenes en los casos y con efectos sefialados en las leyes
asesorar juridicamente a la administracion publica de la forma que dete
mine la ley (articulos 245 y 246 de dicha carta fundamental). Por el con
trario, el Ministerio Publico, que esta situado en el capitulo del Poder
Judicial, es ejercido por el fiscal general del Estado y los agentes fiscale
El primero es nombrado por un periodo de cinco afios y puede ser ree
lecto por el Poder Ejecutivo con acuerdo del Senado y a propuesta €
terna del Consejo de Estado. Los agentes fiscales son designados de
misma forma que los jueces, con las mismas incompatibilidades e inmu
nidades. Entre los poderes esenciales del Ministerio Publico se encuent
los de velar por el respeto de los derechos y garantias constitucionale
promover accién penal publica para defender el patrimonio publico y so
cial, el medio ambiente, los intereses difusos, asi como los derechos ¢
los pueblos indigenas; ademas de ejercer accién penal en los casos
que, para iniciarla o proseguirla, no fuese necesaria instancia de part

56 Cfr. Sachica, Luis Carlo$yuevo constitucionalismo colombigntO ed., Santa Fe de Bogota,
Temis, 1992, pp. 322-323, y Henao Hidrén, JaWanorama del derecho constitucional colombia-

ng, 8a. ed., Santa Fe de Bogota, Temis, 1992, pp. 297-302.
DR. © 1998
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sin perjuicio de que el juez o el tribunal proceda de oficio, cuando lo
determine la ley (articulos 268-270 de la citada carta fundamental).

63. A su vez, la Constitucion de El Salvador de 1983, con motivo de
las reformas propuestas en los Acuerdos de Paz entre el gobierno y
Frente Farabundo Marti y suscritos en la ciudad de México el 27 de abri
de 1991 (reformas que fueron promulgadas el 31 de octubre de 1991
adopt6 una posicidn peculiar, ya que con el nombre de Ministerio Publicc
se regulan tres instituciones diversas: el fiscal general, el procurador ge
neral, ambos de la Republica y el defensor de los derechos hum@ros (
budsmaip todos designados por tres afios con posibilidad de reelecciol
por mayoria calificada de los dos tercios de los diputados electos de |
Asamblea Legislativa.

64. En realidad, la funcion de Ministerio Publico en sentido estricto
se atribuye al fiscal general de la Republica, ya que a él le correspond
en esencial, dirigir la investigacion del delito y ejercitar la accion penal,
asi como promover de oficio o a peticion de parte la accion de justicic
en defensa de la legalidad (articulo 93 constitucional). Al procurador ge:
neral de la Republica se le confiere la funcién de velar por la defensa d
la familia y de los menores y demas incapaces; dar asistencia legal a I:
personas de escasos recursos econémicos y representarlas judicialme
en la defensa de su libertad individual y de sus derechos laborales, a
como otros similares. El procurador de la defensa de los derechos hum
nos debe promover el respeto a la garantia de los derechos humanos
investigar, de oficio o por denuncia que hubiere recibido, las violaciones
de los propios derechos, asi como formular conclusiones y recomend:
ciones publica o privadamente (articulo 194 de dicha carta fundamental

65. En nuestra opinion, dicho ordenamiento constitucional confunde
las atribuciones del Ministerio Publico propiamente dicho con las gené-
ricas que se comprenden dentro del concepto de “procuracion de just
cia”, que tiene un dmbito mas amplio que las prinférgs. efecto, en
nuestro concepto, la frase “procuracion de justicia” tiene un significado
muy genérico y puede aplicarse a todos los organismos del Estado gt

57 Cfr. Prieto, Justo José, “El sistema constitucional paraguayo”, en Garcia Belainde, D.; Fer
nandez Segado, F., y Hernandez Valle, R. (coords.), Los sistemas constitucionales iberoamericanc
Madrid, Dykinson, 1992, pp. 684-685.

58 Cfr. Castro, Juventino VLa procuracion de justicia federaMéxico, Porrda, 1993, y Castro,

DRJtév%lgténo V.La Procuracién de Justicia. Un imperativo constitucioridéxico, Porrda, 1994.

Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv  Libro completo en: https://goo.gl/49J9RA

NUEVAS REFLEXIONES SOBRE EL MINISTERIO PUBLICO 1077

realizan funciones de gestoria, investigacion y representacion de los ir
tereses sociales en colaboracién o en auxilio de los tribibAales.

66. La creacion de la Consejeria Juridica del gobierno federal es u
adelanto en cuanto a la conveniente separacion entre las funciones c
Ministerio Publico y la asesoria juridica, pero tenemos la conviccion de
que debe emprenderse una reforma mas a fondo para otorgar mayor cc
sistencia a esas atribuciones de gran importancia. En los ordenamient
latinoamericanos que hemos citado se han establecido dos organism
diversos. Se confiere al procurador general la consejeria juridica y, e
ocasiones, otras funciones de procuracion de justicia, y se sitta a dick
institucion dentro de la esfera del Ejecutivo, en tanto que el Ministerio
Publico se atribuye a la fiscalia, la cual se encuadra dentro del Pode
Judicial, o bien en una situacion de autonomia, similar a la de los juece:
como lo sefialaremos mas adelawid. (nfra, parrafo 81).

VII. PERSPECTIVAS DELMINISTERIO PUBLICO EN MEXICO

67. Después del breve examen que hemos realizado sobre la evolucic
y la situacion del Ministerio Publico en el ordenamiento mexicano, po-
demos afirmar que se encuentra en una etapa en la cual no se ha logre
el deseado equilibrio entre las funciones de investigacion y acusacion ©
los delitos, y la de juzgarlos por los tribunales. Tan es asi que actualmen
se encuentra en discusion ante la Camara de Senadores un nuevo proy
to de reformas constitucionales, varias de cuyas proposiciones se refiere
precisamente a las funciones del propio Ministerio Publico. Los dias 9
10 de diciembre de 1997 se presentaron ante la Camara de Senadores
iniciativas presidenciales: la primera, para modificar varios preceptos
constitucionales y la segunda, para armonizar los nuevos preceptos c
las leyes secundarias respectivas. No pretendemos realizar un examen
estas iniciativas, sino exclusivamente referirnos a las propuestas de r
forma constitucional que tienen relacion directa con las actividades d
investigacion y acusacion del Ministerio Publico, es decir, los articulos
16 y 19 de la Constitucién federal.

68. La exposicion de motivos sobre la propuesta reforma del articulc
16 de la carta federal expresa:

59 Cfr. Fix-Zamudio, Héctorpp. cit, nota 13, p. 282.
DR. © 1998
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Después de cuatro afios de la aplicacion del nuevo texto constitucional [re
formado en 1993], no se ha logrado al equilibrio entre la accién persecutoric
del delito y el derecho de libertad de los gobernados. Por el contrario, ést
ha permitido que frecuentemente por tecnicismos legales, presuntos delin
cuentes evadan la accién de la justicia. Basta decir que en 1997, de todas |
averiguaciones previas consignadas ante la autoridad judicial, no se obsequi
ron érdenes de aprehensidn en mas del 20 por ciento. Lo anterior muestra qt
el grado excesivo de exigencia probatoria impuesta al ministerio publico des
de la averiguacion previa, evita el enjuiciamiento de presuntos responsable:
provocando consecuentemente, mayor delincuencia e impunidad. La iniciativz
que sometemos a la consideracion de esa Soberania, propone flexibilizar Ic
requisitos que establece el articulo 16 constitucional para obtener una orde
de aprehensién. Se sugiere que sea suficiente la acreditaciéprobdale
existencia de los elementos objetivos del tipo penal, asi como la probable res
ponsabilidad del indicadoEsta medida conserva plenamente el equilibro
entre la accién persecutoria de un delito y los derechos de los gobernadc
tutelados en las garantias individuales, y permitira hacer mas eficiente la actu:
cion de los érganos de procuracion de justicia [...].

69. Esa propuesta de reforma constitucional a la parte relativa del al
ticulo 16 constitucional nos parece correcta, pues hemos afirmado co
anterioridad que la reforma de 1993 a dicho precepto, aunado a las m
dificaciones legislativas anteriores que con toda razén impiden en la ac
tualidad utilizar la confesién del inculpado como Unico elemento de con-
viccion, ha colocado al Ministerio Puablico en una situacion complicada
en su actividad de investigacién, ya que le resulta muy dificil realizarla,
si no cuenta con el auxilio de una policia capacitada asi como con o
elementos técnicos necesarios para comprobar ante el juez de la cal
tanto los elementos del tipo penal como la probable responsabilidad d
inculpado, con el objeto de estar en condiciones de ejercitar la accién
solicitar, en su caso, una orden de aprehensién. Tampoco pueden supe
estos obstaculos las facultades que se otorgaron al propio Ministerio P
blico de retencion y detencidn en los supuestos de flagrancia y urgenci
(vid. supra, parrafos 18-25).

70. En la misma iniciativa se proponen también cambios al articulo
19 constitucional por lo que se refiere a los requisitos que se estableci
ron en las modificaciones de 1993, para que el juzgador dicte el llamad
“auto de formal prisién” o de sujecion al proceso, ya que, como afirma-

mos con anterioridad, dichos elementos son los mismos que se exigen
DR. © 1998
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Ministerio Publico en el ejercicio de la accion penal. Como es evidente, le
prueba de dichos requisitos recae sobre el mismo Ministerio Publico, e
este supuesto, ya en su funcién de acusador. La reforma que se solic
en el proyecto consiste en una modificacion del segundo parrafo del a
ticulo 19 de la carta federal, para establecer, en sustitucién de la reda
cion actual, que el juez penal esta facultado para dictar el auto de form:
prisibn o sujecién a procesoyando se acredite la plena existencia de
los elementos del tipo penal, y la probable existencia de los demas ele
mentos del delitale que se trate, asi como la probable responsabilidad
del indiciado.
71. En la exposicion de motivos se sefiala al respecto:

La reforma a los articulos 16 y 19 propuesta, pretende evitar que la activida
del ministerio y del juez durante la fase de preinstruccion —antes del proces
legal— sea una verdadera etapa de instruccién, es decir un juicio sumario. E
proceso penal no debe estar limitado a la acreditacién de la plena respons
bilidad del inculpado, pues como se sefial6 anteriormente, es durante la av
riguacién previa y la consignacién cuando se acreditan todos y cada uno d
los elementos del juicio penal.

72. Aun cuando dicha explicacion carece de claridad, estamos conver
cidos de que pretende sefialar que durante la instruccion deben compr
barse los elementos del tipo penal, y en la etapa del plenario, la plen
responsabilidad del acusado. El problema es la determinacion de lo qu
debe entenderse por instruccion en el procedimiento penal.

73. Si hacemos un analisis comparativo, podemos observar que las di
tintas modalidades que se observan en los ordenamientos procesales |
nales de nuestra época se apoyan esencialmente en la unidad de la i
truccién o su division en dos etapas, y que en ella deben reunirse Ic
elementos necesarios para continuar el proceso en cuanto al fondo. Cor
lo afirma certeramente Sergio Garcia Ramirez, la instruccion “es un pe
riodo probatorio destinado a confirmar los elementos reunidos en la ave
riguacion previa y aportar otros datos que consoliden las pretensiones
las excepciones y defensas respectivamefite”.

74. En el documentado estudio comparativo efectuado por la destacac
procesalista brasilefia Ada Pellegrini Grinover sobre la instruccién en lo:
regimenes procesales penales de varios paises iberoamericanos, esti

60 Cfr. Garcia Ramirez, Sergiop. cit., nota 47, p. 111.
DR. © 1998
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gque existen tres sistemas en cuanto a la instruccion p@rellsistema

mixto clasico;b) el sistema mixto con juzgados de instruccion contradic-
torios, yc) el sistema acusatorio sin juzgados de instruccion. El primero
es aquél en que la etapa preliminar o previa queda a cargo del Minister
Publico, sin intervencion del juzgador a no ser que se requieran medide
cautelares de urgencia, y por ello se considera que tiene caracter inqt
sitivo. Dicho periodo de averiguacion previo se considera de naturalez
administrativa y no se admite la participacion directa del ofendido. Entre
los paises que menciona la autora dentro de ese sistema se encuer
México al menos antes de la reforma constitucional de 1994, ya que es
dltima admite la impugnacion de las decisiones del Ministerio Publico
sobre el no ejercicio de la accion penal y el desistimiento de la ftisma.

75. El sistema mixto se forma con jueces de instruccién y con proce
dimiento contradictorio, como ocurre en Francia y en Espafia, paises €
los cuales el Ministerio Publico esta subordinado a un juez de instruccior
el cual fiscaliza la investigacion, que debe realizar la policia, tambiér
dependiente del juzgador y por ello recibe el calificativo de “judicial”.
El procedimiento ante dicho juez de instruccién no solo abarca la fas
preliminar, sino también la siguiente, y por ello algunos medios de con-
viccién son aceptados ante el tribunal que estudia el fondo del asunt
que es diverso al juez instructor. Finalmente, el sistema plenamente ac
satorio es el adoptado en lItalia y Alemania, y recientemente por vario:
paises latinoamericanos, de acuerdo con el Cédigo Modelo. En este si
tema acusatorio se ha suprimido el juez de instruccion, y la investigacio
preliminar se confia al Ministerio Publico con el auxilio de la policia,
pero soélo para reunir la informacion necesaria para fundamentar la act
sacion. La verdadera instruccién se confia al juez de la causa, de mane
contradictoria y por medio de audiencias publicas, en las que se ofrece
y desahogan las pruebas, con excepcion de las anticipadas, que puec
practicarse, cuando sea necesario, en la fase prelithinar.

76. El procedimiento penal mexicano se encuentra dentro del prime
sistema, ya que la investigacion previa se encomienda en su totalidad
Ministerio Publico con el auxilio de la policia, con rasgos de inquisicion
y de naturaleza administrativa que se atenda paulatinamente, pero toda

61 “O modelo acusatério de instrugdo processual penal como garantia dos direitos humanos”
Temas de derecho procesal. Memoria del XIV Congreso Mexicano de Derecho Procesal, México
UNAM, 1996, pp. 297-298.

o 62, Jbidem pp. 299-300.
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no llegamos a un sistema plenamente acusatorio, en virtud de que se ¢
cuentra en desarrollo, pero sin encontrar todavia una solucién satisfa
toria.

77. En otro estudio comparativo, también muy documentado, del co:
nocido procesalista penal espafiol Juan Luis Gomez Colomer, llega a |
conclusion de que la adopcién de uno de los varios modelos existente
en la actualidad depende de circunstancias concretas, y por ello conside
que en Espafa debe mantenerse la figura del juez instructor en tanto q
el Ministerio Publico dependa jerarquicamente del Poder Ejecutivo, y nc
se la adscriba sin serlo, al Poder Judicial, para que tenga mayor indé
pendenci&?

78. La iniciativa presidencial para modificar los articulos nos parece
un paso necesario para atenuar la carga probatoria excesiva que la ref
ma de dichos preceptos en el afio de 1993 hizo recaer sobre el Minister
Publico, tanto para ejercitar la accion penal como para presentar los el
mentos de conviccion necesarios para que el juez de la causa pueda dic
el auto de formal prisiobn o de sujecién a proceso, que eran semejante
en uno u otro supuesto, y que hizo mas severa la jurisprudencia de
Suprema Corte numero 6/97, que sustituyd el criterio anterior de la propi
Corte. Fue elaborada con apoyo en las citadas reformas de 1993, y c
motivo de la contradiccion de tesis 42/96 entre dos tribunales colegiados
En esencia, la Suprema Corte establecié que “el dictado del auto de fo
mal prisién surte el efecto procesal de establecer por qué delito o delito
habra de seguirse proceso al inculpado, y por tanto deben quedar demc
trados con precisién sus elementos constitutivos, incluyendo en su cas
las modificativas o calificativagjue de los hechos materia de la consig-
nacién se adviertan por el juzgadét”.

79. Aun cuando fueran aprobadas dichas reformas constitucionales, a
tualmente en discusion, y que esperamos que lo sean al menos en |
aspectos que hemos examinado de los articulos 16 y 19 de la carta fec
ral, todavia nos falta bastante para llegar a un procedimiento penal ple
namente publico y contradictorio de caracter acusatorio. Ademas de |
preparaciéon profesional y técnica del Ministerio Publico y de una verda-

63 Gomez Colomer, Juan Luis, “La instruccién del proceso penal por el ministerio fiscal: aspectos
estructurales a la luz del derecho compara&&Vyjista Peruana de Derecho Procedalima, sep-
tiembre de 1997, pp. 336-358.

64 Tesis publicada en &emanario Judicial y su Gaceta, México, novena época, t. V, febrero de

1997, pl | . 197-204.
DR_%gm'gg eno y salas, pp. 197-20
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dera policia de investigaciones, que ya se ha iniciado al menos en el ar
bito de la Procuraduria General de la Republica, consideramos que e
preciso continuar la evolucion, al menos en dos direcciones.

80. En primer lugar, es preciso lograr que el Ministerio Publico no
dependa jerarquica y discrecionalmente del Poder Ejecutivo, ya sea en
ambito federal como de las entidades federativas, y en esta direccion ba
ta pasar revista a los cambios recientes que se observan en varios or
namientos latinoamericanos, en los cuales o bien se adscribe al Minister
Publico al Poder Judicial, o bien se le otorga autonomia respecto del Eje
cutivo, con el objeto de conferirle una mayor independéhdf@ con
anterioridad y desde el punto de vista doctrinal, en el Primer Congres
Mexicano y Segundas Jornadas Iberoamericanas de Derecho Proces
efectuados en la ciudad de México, en el mes de febrero de 1960, s
aprobd por aclamacion la recomendacion en el sentido de que “el Mi
nisterio Publico debe ser un érgano independiente del Poder Ejecutivo
gozar [de] las prerrogativas de inamovilidad y demés garantias constitu
cionales reconocidas a los miembros del Poder Judgiial”.

81. En este sentido, constituye un avance la reforma de diciembre d
1994, que sometié el nombramiento del procurador de la Republica po
parte del titular del Ejecutivo federal a la aprobacion del Senado, comc
lo sefialamos anteriormente, aun cuando el primero pueda destituirlo libre
mente yid. supra, parrafo 29). Pero es necesario avanzar en este caminc
de tal manera que los miembros del Ministerio Publico tengan las misma
garantias judiciales de remuneracion, estabilidad, autonomia y autorida
que actualmente se han conferido a los integrantes del Poder Judicic
especialmente en el ambito fedéral.

82. Para lograr los propdsitos anteriores, seria aconsejable que con
parte de las Procuradurias respectivas se incorporara un organismo sin
lar al Consejo de la Judicatura, tanto federal, del Distrito Federal y de
algunos estados, de acuerdo con el modelo establecido por la reforn
constitucional de 31 de diciembre de 1994, que incorporé esta institucio
al Poder Judicial federal, e introdujo sus lineamientos esenciales en ¢

65 Cfr. el andlisis comparativo realizado por Fix-Zamudio, Héctor cit, nota 13, pp. 304-306.

66 Cfr. Revista de la Facultad de Derecho de México, nums. 37-40, enero-diciembre de 1960
especialmente pp. 825-840.

67 Sobre las llamadas “garantias judiciales”, €ix-Zamudio, Héctor, y Cossio Diaz, José Ra-
mén, El Poder Judicial en el ordenamiento mexicakt&xico, Fondo de Cultura Econémica, 1996,

orP® 28520
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articulo 100 de la carta federal, regulado en el &mbito federal por el titul
sexto de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion publicad
el 26 de mayo de 1995 (articulos 68-182ste organismo no solo se
establecio en Europa continental, sino que también se ha extendido e
numerosos ordenamientos latinoamericanos. Tiene por objeto “la admi
nistracion, vigilancia y disciplina del Poder Judicial”, como lo dispone
el citado articulo 100 de la carta federal, y por ello, con excepcion de
los magistrados de la mayor jerarquia (en México, los ministros de le
Suprema Corte de Justicia), tiene a su cargo la preparacion y seleccic
de los jueces y magistrados, por medio de la carrera judicial, la cual im
plica el ingreso por exdmenes de oposicion, asi como ascensos Yy traslac
por méritos? asi como también la fiscalizacion permanente de dichos
jueces y magistrados, por medio de visitadurias e investigaciones, qu
implica la aplicacion de sanciones disciplinarias que pueden llegar el
casos graves a la destitucion del infractor, respeto de su derecho de &
diencia’®

83. El establecimiento de un Consejo para el Ministerio Publico, tanto
en el &mbito federal como de las entidades federativas, seria muy positi\
para profesionalizar dicha institucion y dotarla de las mismas garantia
que tienen los jueces y magistrados en nuestro pais. Un aspecto impc
tante seria el establecimiento de una carrera ministerial equivalente a
judicial. Al respecto, el distinguido penalista mexicano Fernando Garcie
Cordero propone la creacion de una carrera ministerial, que en todas s
jerarquias debe seguir mecanismos rigurosos de seleccién, capacitaci
y actualizacion, y que pudiera aplicar al mismo tiempo estrategias de prc
mocién y estimulo que conduzcan a una mejor remuneracion de los in
tegrantes del propio Ministerio Publi€b.

68 Cfr. Normas fundamentale2a. ed., México, Poder Judicial de la Federacion, Consejo de la
Judicatura Federal, 1996.

69 Cfr. Cossio Diaz, José Ramaiyrisdiccion federal y carrera judicial en MéxicMéxico,
UNAM, Cuadernos para la Reforma de la Justicia, nim. 4, 1996. Esta carrera judicial se introduij
en el ordenamiento mexicano conjuntamente con el Consejo de la Judicatura federal, como una
sus funciones esenciales.

70 Sobre el Consejo de la Judicatura existe una amplia bibliografia, pero citamos exclusivament
las obras mas recientes: Fix-Zamudio, Héctor, y Fix Fierro, H&EtdEonsejo de la Judicatura
México, UNAM, Cuadernos para la Reforma de la Justicia, nim. 3, 1996; Fix-Zamudio, Héctor,
Breves reflexiones sobre el Consejo de la Judicatura fedeatico, Poder Judicial de la Federa-
cion-Consejo de la Judicatura Federal, 1997, y Melgar Adalid, M&riGpnsejo de la Judicatura
federal México, Porrda, 1997.

71 Garcia Cordero, Fernando, “La reforma del Ministerio Publico. Una hipétesis de trabajo”,

minali% México, Porrda, enero-abril de 1995, pp. 116-117.
DR. © 199
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84. Como un ejemplo podemos mencionar que en el ordenamient
francés, cuyo modelo hemos seguido a partir de la reforma dei800 (
supra, parrafo 32) tanto en la terminologia como la dependencia de I
institucion del Ejecutivo, existe un paralelismo en las carreras judicial y
del Ministerio Publico, de tal manera que ambos reciben su preparacio
en la Escuela Nacional de la Magistratura; los integrantes de ambos cue
pos pueden cambiar de adscripcion de uno a otro, y su ingreso, ascens
y traslados corresponden al Consejo Superior de la Magistratura. D
acuerdo con una reciente reforma constitucional al articulo 65 de la cart
fundamental de 1958 (el Consejo Superior de la Magistratura fue intro.
ducido desde la Constitucion de 1946, y desarrollada por la Ley Organic.
94-100 de 5 de febrero de 1994), dentro de dicho Consejo se integra
dos secciones con distinto ambito de competencia. Una respecto de |
magistrados judicialesragistrats de siédey la otra respecto de los in-
tegrantes del Ministerio Publicgmagistrats du parquetestos ultimos
dependientes del Ministerio de Justicia.

85. Cada secciodn se integra por doce miembros, pero no pueden s
sionar simultaneamente, ya que varios de sus miembros forman parte «
ambas secciones. La seccién de los magistrados judiciales esta compu
ta, ademas de por el presidente de la Republica y por el ministro de Ju
ticia, por cinco magistrados judiciales y uno del Ministerio Publico (ac-
tualmente electos entre ellos, y antes designados por el presidente de
Republica), por un consejero de Estado, nombrado por el Consejo de E
tado (Tribunal Supremo administrativo), y por tres personas distinguida:
que no pertenezcan al orden judicial ni al Parlamento, nombradas respe
tivamente por los presidentes de la Republica, de la Asamblea Nacion:
y del Senado. La composicion de la otra seccidén es practicamente la mi
ma, con la diferencia de que se invierte la relacion entre miembros judi:
ciales y del Ministerio Public6.

86. Por supuesto que también debe profesionalizarse la policia de ir
vestigaciones que depende, o debe estar sometida, a las instrucciones
Ministerio Publico y no a la inversa, como ha ocurrido con frecuencia
en nuestro pais. Es indispensable, por tanto, que se le otorgue una ca
goria profesional, con preparacion técnica y también se le dote de lo
recursos materiales necesarios, desarrollo que como hemos sefialado

72 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, y Fix Fierro, Héctap. cit, nota 70, pp. 14-17, y Renoux, Thierry
DRS© Ygg\)/gilliers, Michel de (comentaristas}ode ConstitutionnelParis, Litec, 1994, pp. 502 y ss.
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se ha iniciado en la Procuraduria General de la Republica por medio ©
su Instituto de Capacitacionid. supra, parrafo 46}

VIIl. CONCLUSIONES

87. De las breves reflexiones que hemos hecho con anterioridad pc
demos llegar a las siguientes conclusiones:

88. Primera.El Ministerio Publico en el ordenamiento mexicano, tanto
federal como en el de las entidades federativas, ha pasado por vari
etapas en las que su situacion ha sido diversa. A partir de la reform
constitucional de 1900, que situd al propio Ministerio y a su cabeza, e
procurador general de la nacion, bajo la dependencia jerarquica y discre
cional del titular del Ejecutivo federal (y algo similar respecto de las en-
tidades federativas), tuvo en la practica una actividad muy restrictiva, po
haberse conferido en los Codigos de Procedimientos Penales la funcic
de Policia Judicial a los jueces de instruccion al mismo tiempo que a
propio Ministerio Publico y a la policia, lo que llevd a dichos jueces a
adoptar una actividad inquisitiva tanto de investigacion como de busque
da de material probatorio, que propicié graves abusos que fueron sefi
lados en el Constituyente de Querétaro.

89. Segunda. En la Constitucion de 1917, como una reaccién a la
extralimitaciones de los jueces de la época anterior, en su articulo 2
pretendié delimitar con precision las funciones de investigacion y acusa
cion correspondientes al Ministerio Puablico, respecto de la aplicacién de
las penas, que corresponde a los jueces respectivos, pero tanto el legisla
como la jurisprudencia y la doctrina extralimitaron las funciones del Mi-
nisterio Publico hasta conferirle el monopolio del ejercicio de la accidon
penal. Por otra parte, se autorizd a la llamada Policia Judicial, que tec
ricamente estaba supeditada al Ministerio Publico, pero con frecuenci
ocurria lo contrario, para que recibiera confesiones de los inculpados, |z
cuales se consideraban validas, sin presencia del defensor, si el prop
acusado no demostraba que se le habia sido arrancada por la fuerza, ¢
la cual se hacia sencillo el ejercicio de la accion penal. Ademas, el propi
Ministerio Publico, con sélo control interno, podia decidir sobre el ejer-
cicio de la accién penal y el desistimiento de la misma, que no podial

73 Cfr. Queralt, Joan Josep, “Fundamentos y limites de la actuacién policial: legalidad, necesidac
DRo%o1rgégidad”,Criminalia, cit., nota 71, pp. 65-90.
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ser objeto de impugnacion judicial, con lo cual se desorbitaban sus atr
buciones.

90. Tercera Esta situacion empez6 a cambiar desde 1991, con las re
formas a los Cédigos de Procedimientos Penales, tanto federal como di
trital, ya que se prohibié a la Policia Judicial que recibiera declaracione
de los inculpados; se dispuso que las confesiones sélo serian vélidas
el proceso si se expresaban ante el Ministerio Publico o el juez de |
causa, con asistencia del defensor del acusado; tampoco podia hace
la consignacion del inculpado si s6lo se contaba con su confesion com
Unico elemento; la peticién del sobreseimiento, que Unicamente podia st
licitar el Ministerio Publico en primera instancia, ya no es imperativa
para el juez. Estos preceptos equilibraron las dificiles relaciones del Mi
nisterio Publico con el juzgador. Ademas, en las reformas constitucionale
de 1993, se dot6 al Ministerio Publico con las atribuciones de retencior
y detencién de los inculpados en los supuestos de flagrancia y urgenci

91. Cuarta. No obstante lo anterior, en las mismas reformas constitu-
cionales de 1993, al modificarse los articulos 16 y 19 de la carta federa
se cambié el sistema tradicional de la comprobacién del llamado “cuerp
del delito”, que con la presunta responsabilidad del inculpado podia fun
damentar el ejercicio de la accién penal por parte del Ministerio Publico
por el concepto doctrinal de los “elementos del tipo penal”, que fueron
regulados por los Cddigos de Procedimientos Penales de manera min
ciosa, y ademas se establecieron los mismos requisitos para el auto
formal prisiébn o de sujecién al proceso por el juez de la causa, lo qu
invirtié la balanza ahora en perjuicio del Ministerio Publico, que ha en-
contrado grandes dificultades, por exceso de la carga probatoria y la al
sencia del auxilio de una policia técnica para cumplir con estos requisito:
lo que se ha traducido en conflictos entre las Procuradurias de Justicia
el Poder Judicial. A lo anterior debe agregarse que la jurisprudencia d
la Suprema Corte exige que, en el auto de formal prision o sujecion
proceso, se requiere, ademas de acreditar los elementos del tipo pen
establecer las modificativas o calificativas que de los hechos materia d
la consignacion se adviertan por el juzgador, con lo cual se aumenta |
ya pesada carga probatoria del Ministerio Publico.

92. Quinta. Existe en la actualidad una vigorosa tendencia hacia la
reforma de la Procuraduria de Justicia, en general y del Ministerio Pu
blico, en particular. Son numerosos los estudios doctrinales que se he

DR. © 1998
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realizado, y actualmente se encuentra en discusion ante el Senado de
Republica iniciativas presidenciales de reformas constitucionales y lega
les que tienen como propdsito esencial lograr el dificil equilibrio y ar-
monia en las relaciones del Ministerio Publico con el Poder Judicial. Er
un primer sector se proponen modificaciones a los articulos 16 y 19 d
la carta fundamental, que nos parecen razonables, para limitar las ex
gencias del ejercicio de la accion penal y del auto de formal prision o d
sujecion a proceso, que alivien el peso probatorio del Ministerio Publico
sin afectar los derechos de defensa del acusado.

93. Sexta Pero aun cuando dichas reformas constitucionales fuerar
aprobadas, que esperamos que lo sean, debe meditarse sobre la neces
de una evolucion sustancial del Ministerio Publico mexicano en varias
direcciones. Una muy significativa, de acuerdo con la tendencia que s
observa en los ordenamientos contemporaneos, inclusive los latinoam
ricanos, que consiste en establecer una verdadera autonomia del Mini
terio Publico ya sea situandolo dentro del Poder Judicial o bien consel
vando su vinculacién con el Ejecutivo, pero en todo caso otorgandole la
mismas garantias que a los juzgadores, tales como estabilidad, remunel
cion, responsabilidad y autoridad. Un paso importante hacia estas gara
tias consiste en crear un sistema adecuado de preparacion y seleccién
los miembros del Ministerio Publico, y para ello seria conveniente intro-
ducir como parte de nuestras Procuradurias o posibles fiscalias un org
nismo similar al Consejo de la Magistratura implantado en las reformas
constitucionales de diciembre de 1994, que podria denominarse Conse
del Ministerio Publico. Tendria como funciones la administracion, vigi-
lancia y disciplina de los miembros de la institucién, especialmente la
preparacién y seleccion técnica y profesional de sus integrantes, por m
dio de una verdadera carrera, en la que se ingresaria por oposicion y
ascenderia por méritos. También resulta necesario la profesionalizacié
técnica de la policia de investigaciones que debe auxiliar al Ministerio
Publico, dotandola también de la preparacion y de los recursos materiale
suficientes.
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