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LA UBICACION CONSTITUCIONAL DEL MINISTERIO PUBLICO

Jaime GRDENAS GRACIA

SUMARIO: |. Introduccién Il. La ubicacion constitucional del

Ministerio Publico Ill. Los 6rganos constitucionales autbnomos

IV. Algunos principios adicionales para normar a los érganos

constitucionales auténomos y su trascendencia politico-consti-

tucional V. Conclusién: el Ministerio Puablico como 6rgano
constitucional auténomo.

|. INTRODUCCION

El régimen politico que naci6 en México en 1929 y que se apoyd para legit
marse, entre otros instrumentos, en la Constitucién de 1917, vive una prolonga
agonia. La lenta apertura politica que se inicié en los afios sesenta parece, s
proceso es exitoso, que concluird con una transicidon y una reforma del régime

El esquema de transicion que se ha escogido en México no ha sido de refor
pactada, sino otro de caracter gradualista, con lo que las instituciones consti
cionales y juridicas, lentamente se han ido reformando en aras de la construcc
de un Estado de derecho democratico. En todos los niveles institucionales,
camino hacia la democratizacion se da mediante reformas parciales, ya se tr
de lo estrictamente politico, como las normas electorales, o de otros camp
como el de la procuracion y administracion de la justicia. El principal defectc
de esta via radica en el caracter erratico y a veces contradictorio del proceso
reformas a falta de un plan congruente y bien diseflado de modificacién institt
cional, ademas de que los promotores de este camino se olvidan de que las
tituciones son interdependientes y funcionan de manera similar a un esquema
relojeria en donde la afectacién de una institucién afecta o produce consecue
cias irremediablemente en el resto del entramado institucional.

Tal vez, el abuso en las reformas parciales en los Ultimos afios en México s
consecuencia de nuestra via de transicion, lenta y gradualista, que se detiene
los aspectos institucionales singulares cuando el problema politico y social es

1 Vid. Cardenas Gracia, JainiEansicion politica y reforma constitucional en Méxitéxi-
co, UNAM, 1994.
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lla en las manos de los operadores politicos y juridicos, y que se olvida de
creacion de normas e instituciones para el largo plazo a partir del analisis y r
flexién sobre la totalidad del entramado institucional. Una transicién por reform:
pactada, si se diera efectivamente en México, implicara un redisefio institucion
mas planificado y global, al grado de que podria derivar en la ereccion de ul
nueva carta constitucionalSin embargo, esta Ultima cuestién no depende de las
preferencias del académico, sino de la correlaciéon de fuerzas y de la habilid
de los actores, y por el momento en nuestro pais, parece que esa no es la in
cion preponderante de los actores, aunque me temo que mas temprano que t:
éstos seran conscientes de su error por la inviabilidad que ya se manifiesta de
transicion gradualista.

La procuracién de justicia y la organizacion del Ministerio Puablico son parte
fundamental del entramado institucional que exige reforma. De hecho, en I
ultimos afios hemos asistido a reformas importantes en estos ambitos. Entre el
las reformas constitucionales de 1993 y 1994, y mas recientemente las que ver
sobre el crimen organizado, asi como las nuevas leyes organicas de la Proct
duria General de la Republica y del Distrito Federal, y las reformas a la Le
Organica de la Administracion Publica que incluyen como dependencia de |
administracién publica la Consejeria Jurididal. patrén de estas reformas, en
términos generales, es similar al resto de los otros ambitos institucionales;
decir, reformas parciales y graduales que seguramente seran nuevamente m
ficadas como resultado de las presiones opositoras o del cambio de actitud
los dirigentes del régimen para construir instituciones mas abiertas, plurales
democraticas. Esto es, las reformas a las que hemos asistido no seran las ultir

2 Hay razones de sobra que pueden fundamentar la necesidad de una nueva Constitucion. E
ellas se podrian mencionar las siguientes: 1) La necesidad de revisar profundamente la carta fur
mental para acotar las atribuciones del Ejecutivo, y fortalecer a los poderes Legislativo y Judicie
2) la necesidad de crear un titulo federal que establezca un nuevo arreglo institucional para redef
atribuciones y competencias entre los distintos niveles del poder; 3) el hecho de que la Constituci
de 1917 ha funcionado para un régimen no democratico y que en otras condiciones, es decir, del
craticas, muchas de sus instituciones serian disfuncionales; por ejemplo, las que se refieren a
relaciones entre el poder Legislativo y el Ejecutivo; 4) argumentos simbdlicos que muestran que
pacto constitucional de 1917 no responde a las expectativas de muchos de los sectores de las nu
generaciones; 5) el hecho de que la Constitucion de 1917 no ha recogido muchas de las innovacic
del constitucionalismo de la posguerra; 6) la cantidad de reformas constitucionales que han aban
nado la intencion y el texto original de 1917; 7) la necesidad de regular temas constitucional
contempraneos como el de la globalizacion, la economia sustentable, los nuevos procesos de in
matizacioén, los medios de comunicacion, la cuestion indigena, y 8) la necesidad de contar con
Constitucion normativa que sea reflejo de la voluntad y de los intereses de la mayoria de los acto
politicos, entre otros argumentos, hechos y razafidsCardenas Gracia, Jaimédna Constitucion
para la democracia. Propuestas para un nuevo orden constitucibtéadico, UNAM, 1996.

3 Lanueva Ley Orgéanica de la Procuraduria General de la Republica fue publicabéaeo el
Oficial de la Federaciorel 10 de mayo de 1996, la del Distrito Federal, el 30 de abril de 1996, y
las reformas a la Ley Orgéanica de la Administracion Pablica Federal en donde se regula la Conseje
Juridica fueron publicadas en el mismo érgano el 15 de mayo de 1996.
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ni las “definitivas”, por lo menos hasta que el camino y el resultado de la trar
sicion vayan siendo mas diafanos.

La ponencia que leeré ante ustedes no tiene, pues, el propésito de discutir
analizar los aspectos técnico-penales de las reformas, dado que ésa no es mi €
cialidad. Lo que quiero compartir con ustedes obedece, si, a un tema relaciona
pero que se encamina en la direccion del disefio de instituciones durante la tr:
sicién, y en ese sentido, el lugar que el Ministerio Publico debe guardar en
esquema constitucional democratico preocupado por la independencia de la i
titucién tanto frente al Ejecutivo como respecto de otros poderes no menos ir
portantes como los partidos o los grupos de interés. Esto es, el problema de
autonomia del Ministerio Publico, y su conformaciéon como érgano constitucio
nal autbnomo.

Il. LA UBICACION CONSTITUCIONAL DEL MINISTERIO PUBLICO

Distintos tratadistas nacionales han sefialado cdmo las instituciones que an
cedieron al actual Ministerio Pablico estuvieron inicialmente vinculadas al Pode
Judicial. La Constitucién de Apatzingan preveia que el Supremo Tribunal d
Justicia contaria con dos fiscales (uno para lo civil y otro para lo criminal) com:
se establecia en las ordenanzas de la Real Audiencia. La Constitucién de 1¢
estipulaba que el Poder Judicial de la Federacion residiria en una Corte Supre
gue estaria integrada por once ministros y un fiscal. De igual manera, las Cor
tituciones centralistas ubicaron a la fiscalia en el Poder Judicial. La Constitucic
de 1857 decretd que la Suprema Corte de Justicia de la Nacidon se compondria
once ministros propietarios, cuatro supernumerarios, un fiscal y un procurad
generabk

En el siglo pasado existen también antecedentes constitucionales y legislativ
gue radicaron al procurador general de la nacién y al Ministerio Publico dentr
del Poder ejecutivo, tales como el Proyecto de Constitucion de 1853 y la Le
para la Organizacion del Ministerio Publico dictada durante el imperio de Ma
ximiliano. Sin embargo, no fue sino hasta la reforma porfirista de 1900 cuand
se establecié que los funcionarios del Ministerio Publico y el procurador gener:
de la Republica serian designados directamente por el Poder Ejecutivo.

La Constitucién de 1917 regulé al Ministerio Publico en los articulos 21 y
102 de la Constitucion, al establecer que sus funcionarios serian nombrad
y removidos libremente por el Ejecutivo, debiendo estar presididos por un prc
curador general, que debera tener las mismas calidades requeridas para ser
gistrado de la Suprema Corte. Durante su vigencia, uno de los debates

4 Vid. Moreno Hernandez, Moisés, “Organizacion y funcionamiento del Ministerio Pablico”,
Justicia y sociedgdUNAM, México, 1994, pp. 301-337.
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importantes fue el que suscité Luis Cabrera a través de una carta que dirigié
15 de septiembre de 1932 al procurador Emilio Portes Gil, en la que manten
gue el jefe del Ministerio Publico debia ser designado por el Congreso de

Unioén, ser inamovible y tener la misma dignidad que los ministros de la Su
prema Corte de Justicia, y al igual que en el siglo pasado, formar parte de
Suprema Corte, independiente del Ejecutivo y pagado dentro del presupuesto
Poder Judicial, sefialando, ademas, que deberia haber un abogado o procur:
general de la Republica. En 1971, la controversia se renové en virtud de ul
iniciativa presentada por legisladores del PAN, en la que proponian la separaci
de funciones constitucionales del procurador general de la Republica y las ¢
encargado del Ministerio Publico, indicando como en la propuesta de Lui
Cabrera que el Ministerio Publico debia formar parte del Poder Judicial fe
deral.

Las reformas de 31 de diciembre de 1994 a la Constitucion marcan una ciel
tendencia a la autonomia de la Procuraduria General de la Republica. En efec
el cambio constitucional en el articulo 102 A de la Constitucion parece darle :
procurador general un perfil diferente del de los secretarios de Estado. El pr
curador es designado por el titular del Ejecutivo con ratificacién del Senado pc
mayoria simple, aunque puede ser removido liboremente por el presidente. A:
mismo, la reforma separa la funcién de Ministerio Publico —que entre otra
cosas ya no tiene el monopolio absoluto de la accién penal— de la funcién de cc
sejero juridico del gobierrfo.

El cambio constitucional, que vino acompafiado con la designacion de un de
tacado miembro de la oposicién en esa funcién es importante, pero no suficier
para contar con certidumbre mas o menos permanente de su independencia.
lo tanto, me parece que si podemos criticar la relativa autonomia de la Procul
duria que proporciona la reforma constitucional de 1994.

Desde largo tiempo atras, tanto en los medios académicos como en los do
mentos politicos se ha insistido en la autonomia del Ministerio Publico. Fix-Za
mudio, entre otros, habia reivindicado la revision judicial de las actuaciones d
Ministerio Publico; sefalado las consecuencias para la institucion desde que
1900 cambié su ubicacion en el esquema de la divisién de poderes, del Judic
al Ejecutivo; los conflictos derivados de la doble naturaleza del Ministerio Pu
blico: fiscal y de representacion o asesoria del gobierno federal; el indebido m
nopolio en el ejercicio de laccion penal; la necesidad de otorgarle a los
titulares garantias de independencia similares a las tradicionales que se |
conferido a jueces y tribunales y ejemplificado con el derecho comparado s

5 Garcia Ramirez, Sergio, “La reforma constitucional del Ministerio Publica”reforma
constitucional en México y Argentin@uadernos Constitucionales México-CentroamérMaxico,
UNAM-Corte de Constitucionalidad de Guatemala-Procurador de Derechos Humanos de Guatema
1996, nim. 19, pp. 59-78.
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reflexionest EI documentd/einte compromisos por la democrgca&guramente
uno de los antecedentes de la reforma de 31 de diciembre de 1994, demandé
reforma de la Procuraduria, y I@uatro puntos para la reforma politica del
Estadode mayo de 1995 insisten en otra reforma de la Procuraduria.

Indudablemente, la reforma de 31 de diciembre de 1994 tiene méritos. S
principales deméritos consisten en que la Procuraduria sigue siendo parte
Poder Ejecutivo; que la ratificaciéon para el nombramiento del procurador es sé
del Senado y no por mayoria calificada; que el presidente puede remover libr
mente al procurador; que los funcionarios restantes del Ministerio Publico de |
Federacion siguen siendo nombrados y removidos por el Ejecutivo; que el es
tuto del procurador es de secretario de Estado con el refuerzo adicional de
ratificacion sélo para la designacién; y que, por supuesto, la Procuraduria ¢
estos momentos no puede ser considerada como un érgano autbnomo: con
rantias de independencia para sus miembros, con autonomia financiera, c
transparencia y responsabilidad de las acciones de sus titulares y miembros co
6érgano autébnomo.

No se quiso en la reforma de 31 de diciembre de 1994, tomar en cuenta
derecho comparado europeo (Italia o Alemania), ni el latinoamericano (Pert
Guatemala, Argentina), ni las discusiones que en la misma Francia se dan y
han dado sobre la necesaria independencia y autonomia del Ministerio PUblic
Evidente es que la reforma fue parcial e incompleta por mas que un miemb
de la oposicion sea su titular: constitucionalmente, el presidente podria remove
lo y ademas puede nombrar y sustituir libremente a los restantes funcionari
del Ministerio Publico.

Necesitamos, desde luego, discutir en México la pertenencia del Ministeri
Puablico al Poder Judicial, o pensar en un 6rgano constitucional auténomo. L
primera solucion, ademas de que histéricamente no funciond, pone en apriet
al Poder Judicial, pues este poder seria juez y parte en los asuntos, a menos
los fiscales estuvieran dotados de una independencia especial que les permiti
actuar con autonomia. La segunda consiste en crear un 6érgano constitucio
autébnomo, que tendria las siguientes caracteristicas: un titular designado por n
yoria calificada del Congreso o hasta mediante eleccion directa; autonomia
nanciera y evidentemente funcional; funcionarios con garantias de inamovilide
e independencia y con obligaciones de transparencia sobre sus actos y de in
macion en los casos y bajo las condiciones en que ello fuere pertinente —oby
gue no respecto a investigaciones en curso, pero si para informar de sus finan:
o de las acciones y medidas emprendidas y para continuamente presentar

6 Fix-Zamudio, Héctor, “El Ejecutivo federal y el Poder Judicidl!,sistema presidencial
mexicano (algunas reflexioned)iéxico, Porrda, 1988, pp. 302-308.

7 Nicod, J. C., “El ministerio fiscal en Francialyeces para la democracia. Informacion y
debate Madrid, nim. 18, 1993.
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balance sobre sus atribuciones—; sujecién de los funcionarios a las responsa
lidades propias de los titulares de otros 6rganos autbnomos y poderes, entre ot
Un 6rgano de este perfil haria mucho para desterrar el clima de corrupcion y
impunidad existente en el pais.

I1l. LOS ORGANOS CONSTITUCIONALES AUTONOMGS

El derecho constitucional contemporaneo ha cambiado en la forma de ente
der la teoria de la division de poderes. La aportaciéon del baron de Montesqui
no se concibe como la separacion rigida de funciones y atribuciones, sino cor
una distribucion de facultades entre 6rganos del Estado necesitados todos e
de relaciones, controles e intervenciones mutuas y recigrocas.

La division de poderes en Montesquieu obedecié a la necesidad de limitar
poder omnimodo de los reyes. Hoy, a finales del siglo XX, la teoria sigue mar
teniendo trascendencia, pero se extrae de ella sélo lo que importa: evitar la cc
centracion de poder en manos de pocos centros dominantes. En el pasado, el ce
dominante de donde emanaba el poder era el rey. Ahora, los poderes suelen e
ademas de en las instituciones, en la sociedad: partidos, organizaciones emj
sariales, trasnacionales, medios de comunicacion, eté¢étera.

Los exégetas de Montesquieu deben por tanto reformular su teoria y aplical
a los sistemas politicos contemporaneos, pues en el mundo entero aparecen
ganos y entes que no podemos encasillar en los tres poderes tipicos y tradic
nales. ¢ Dénde poner a los tribunales constitucionales europeos, dénde colocar a
consejos econdémicos y sociales de Europa, a los tribunales de cuentas, etcéte

La realidad impone nuevos drganos capaces de disminuir la ascendencia
alguno de los poderes clasicos, pero también de restringir y sujetar al derech
los otros “poderes” sociales, politicos y econémicos: partidos, iglesias, medic
de comunicacién, grupos empresariales nacionales y trasnacionales.

Es un hecho que ahi donde los partidos dominan la escena politica en den
cracia se genera corrupcion, pues ellos se constituyen en jueces y partes, en
jetos y objetos de la fiscalizacion estatal y decloscks and balancePor ello,
necesitamos limitarlos, evitar que corrompan al Estado, al igual que los otrc
“poderes” sociales cuando son dominastes.

8 Para abundar sobre los érganos constitucionales auténathdSardenas Gracia, Jaing.
cit., nota 2, capitulo séptimo, pp. 243-276.

9 Torres Boursault, Leopoldo, “La divisién de poderes en la Espafia deReyista Sistema
Madrid, nim. 117, 1993, pp. 19-34.

10 Garcia Pelayo, Manuelas transformaciones del Estado contemporaméadrid, Alianza
Universidad, 1987, pp. 121-148.

11 Vega Garcia, Pedro de, “Estado social y estado de partidos. La problematica de la legitim
dad”, Problemas actuales del derecho constitucional. Estudios en homenaje a Jorge ,0d&izo
xico, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1994, pp. 389-407.
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Una via para conciliar democracia de partidos, poderes tradicionales, grup
econdmicos y sociales y democracia es a través de los 6rganos constitucione
auténomos. Surgen de la sociedad y de los partidos, pero no se deben totalme
a ellos, y pueden ser capaces de fiscalizar, transparentar y democratizar la v
politica, siempre y cuando no se conformen en los cotos cerrados y burocratiz
dos de los técnicos.

El riesgo de la neocorporativizacidrde estos 6rganos se debe exorcizar a
través de loghecks and balancestre poderes y érganos, con disefios juridicos
en donde se premie la transparencia, la movilidad y la democracia interna,
sobre todo con el constante y permanente control de la sociedad a través de
obligada rendicion de cuentas social.

Los érganos constitucionales auténomos podemos definirlos como aquellc
inmediatos y fundamentales establecidos en la Constitucion y que no se adsc
ben claramente a ninguno de los poderes tradicionales del EsReloresentan
una evolucién en la teoria clasica de la division de poderes, porque se entier
gue puede haber 6rganos ajenos a los poderes tradicionales sin que se infrir
los principios democraticos o constitucionales. Aunque tienen origenes en el ¢
glo XIX, se desarrollan en éste, principalmente en los paises europeos —el nr
importante ha sido el Tribunal Constitucional— y tienen por finalidad controlar
a los poderes tradicionales por la fuerte presencia que en ellos, en el gobiern
en el parlamento tienen los partidos. Es decir, “despartidocrizan” el funcione
miento del Estado. Son generalmente érganos técnicos de control que no se gL
por intereses partidistas o coyunturales, y para su funcionamiento ideal no s¢
deben ser independientes de los poderes tradicionales, sino de los partidos ¢
otros grupos o factores reales de poder. Son 6rganos de equilibrio constitucior
y politico, y sus criterios de actuacién no pasan por los intereses inmediatos c
momento, sino que preservan la organizacion y el funcionamiento constitucionz
En dltima instancia, son 6rganos de defensa constitucional y de la democrac
y por eso es preciso que estén contemplados en la Constitucion, a fin de que
ella se regule su integracién y estructura para que su funcionamiento poster
sea independiente.

Se trata, cuando existen, de verdaderos poderes del Estado porque tienen f
ciones independientes, reconocidas y garantizadas en la Constitucién y son ¢
paces de emitir actos definitivos, esto es, ulteriormente inmodificables por otrc
organos, salvo en algunos casos por el Tribunal Constitucional, que es el érga

12 Sobre los problemas del neocorporativisiid, Schmitter, Philippe C., “Neocorporativismo
y Estado” ,Revista Espafiola de Investigaciones Sociologiktslrid, nim. 31, julio-septiembre de
1985, pp. 47-77.

13 Garcia Roca, Javier FE|l conflicto entre 6rganos constitucionalddadrid, Tecnos, 1987,
pp. 22 y 23. Garcia Roca dice respecto a los érganos constitucionales en general que son |
6rganos inmediatos y fundamentales del ordenamientol...]".

DR © 1997. 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/Pt9PzQ

282 LA REFORMA AL MINISTERIO PUBLICO EN MEXICO Y EN EL MUNDO

de érganos, y basicamente sobre conflictos constitucional competenciales. E
presan, también, como los poderes tradicionales, la voluntad del Estado. El 1
conocimiento de ellos en la doctrina juridica y el derecho extranjero ha id
evolucionando, principalmente a la luz de los conflictos competenciales o cor
flictos de atribuciones entre ellos o con los poderes tradicionales, y por eso, no h
aln un tratamiento sistematico sobre cuales y cuantos son los érganos constitu
nales autbnomos. Cada pais, constitucionalmente y a veces a través de la legisla
secundaria o la decision jurisprudencial, ha extendido o limitado su n&mero.

Los drganos constitucionales autbnomos, o auxiliares de las funciones del E
tado, como también se les llama, o de relevancia constitucional, que es otra
sus denominaciones en lengua espafiola, son especie del género 6rganos co
tucionales. A su vez, los érganos constitucionales pueden ser clasificados de
riadas formas. De acuerdo con la funcidon que realizan se dividen en érgan
ejecutivos, legislativos, jurisdiccionales, consultivos, etcétera. Otra clasificacié
de los 6rganos constitucionales nos diria que existen los poderes del Estado
dicionales (Ejecutivo, Legislativo y Judicial); los érganos de una Federacion
Estado federal, entidades federativas y municipios; en algunos paises, como A
mania o Italia, fracciones de los 6rganos tradicionales, como las comisiones
investigacion del Poder Legislativo; entes de relevancia constitucional, como Ic
partidos en algunos paisesy finalmente, los érganos constitucionales auténo-
mos a los que nos referiremos aqui.

La idea de “drganos constitucionales” se ha tomado de Jellinek, quien en
Sistema de los derechos publicos subjetves suTeoria general del Estad®
expone una teoria de los 6rganos constitucionales. Santi Romano, en su o
Nocion y naturaleza de los 6rganos constitucionalies1898, y en sGurso de
derecho constitucionallos distingue de los érganos administratiVo§&arcia
Pelayo nos dice que la nocion de érganos constitucionales adquiere gran imp
tancia al analizarse por los teéricostaltuso condicion juridica de los tribunales
constitucionales, sobre todo en Alemania y en Itélign la doctrina juridica

14 Biscaretti di Ruffia considera para Italia como érganos constitucionales los siguientes: el pre
sidente de la Republica, la Camara de Diputados y el Senado, los ministros, el Consejo Superior
la Magistratura y el Tribunal Constitucional. No estima, sin embargo, como érganos constitucionale
el cuerpo electoral, los partidos, etcétéfml. Biscaretti di Ruffia, PaoldDerecho constitucional
traduccion espafiola de Pablo Lucas Verdd, Madrid, Tecnos, 1987, pp. 194 y 195.

15 En Alemania e ltalia se ha discutido si los partidos politicos son érganos constitucionale:
Céardenas Gracia, Jaim@risis de legitimidad y democracia interna de los partidos polifitts-
xico, Fondo de Cultura Econémica, 1992, pp. 86 y ss.

16 Jellinek, G.,Teoria general del Estagéraduccion de Fernando de los Rios, Buenos Aires,
Editorial Albatros, 1981, p. 412.

17 Goémez Montoro, Angel JEI conflicto entre érganos constitucionalédadrid, Centro de
Estudios Constitucionales, 1992, pp. 309-324.

18 Garcia Pelayo, Manuel, “El ‘status’ del Tribunal Constitucion®eyista Espafiola de De-
recho ConstitucionalMadrid, Centro de Estudios Constitucionales, nim. 1, p. 12.

DR © 1997. 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/Pt9PzQ

LA UBICACION CONSTITUCIONAL DEL MINISTERIO PUBLICO 283

italiana, segun Lavagna, Cheli o Pizzorusso, la nocién de érgano constitucion
cobra gran importancia, en los afios treinta y cuarenta al caer en la cuenta
profesores de derecho, de la nueva funcion estatal de direccién politica (dicl
funcion engloba a un gran nimero de érganos colocados en el vértice del Esta
y que no son siempre los tradicionales).

La importancia de los tribunales constitucionales en el derecho continent
europeo ha hecho pensar que existen también otros 6rganos de trascende
constitucional y politica. Garcia Pelayo, preocupado por la identificacién de estc
organos, pues en cada pais varia su nimero y su grado de autonomia, prof
algunos criterios de distinciém) La inmediatez. Es decir, deben estar estable-
cidos y configurados directamente en la Constitudri,a esencialidad. Son
necesarios para el Estado democratico de derecho contempa)abaeccion
politica. Participan en la direccion politica del Estado, y de ellos emanan actc
ejecutivos, legislativos o jurisdiccionales, que contribuyen a orientar de mod
decisivo el proceso de toma de decisiones del EstdrRaridad de rango. Man-
tienen con los otros 6rganos del Estado relaciones de coordinaciéon (cada uno
supremo en su orden e independiente en sus funciehég)tonomia. General-
mente poseen autonomia organica y funcional, y en ocasiones presupkfestaric

Algunas Constituciones europeas claramente los determinan. La actual le
fundamental de Bonn de 1949 en su articulo 93.1.1. alude a ellos cuando sefic

El Tribunal Constitucional Federal conoce: de la interpretacion de la presente le
fundamental respecto a controversias sobre el alcance de los derechos y debe
de un érgano supremo de la Federacion o de otros interesados dotados de derec
propios por la presente ley fundamental o por el reglamento interno de un oérgar
supremo de la Federacion.

Como puede apreciarse, en ese pais las controversias constitucionales no
exclusivamente respecto a conflictos en la Federacién y emihaker, sino que
comprenden igualmente aquellas surgidas respecto a 6rganos dotados de d
chos propios por la Constitucion, y que no son exclusivamente los tradicionale

En ltalia, la Constitucién de 1947 en su articulo 134, parrafo segundo, dice
“la Corte Constitucional juzga: los conflictos de competencia entre los podere
del Estado y los conflictos entre el Estado y las regiones y entre las regiones
Por poderes del Estado, la jurisprudencia constitucional italiana ha incluido a
gran niumero de érganos-poderes que entiende que son de relevancia const
cional y con funciones independientes a las tradicionales del Estado. Ademas
admitir como sujetos legitimados en las controversias constitucionales a juec
instructores en lo particular 0 a comisiones de investigacion del parlamento, |

19 Garcia Roca, Francisco Javiep. cit, nota 13, p. 90.
20 Garcia Pelayo, Manuebp. cit, nota 18, pp. 11-34.
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legitimado al Tribunal de Cuenta&drte dei Condiy hasta comités promotores
de referendos!

El Tribunal Constitucional de Austria tiene competencia para resolver contro
versias constitucionales entre el Tribunal de Cuentas y el gobierno federal o «
gun ministro federal o gobierno de wéander, o entre el gobierno y el
Volkanswaltschaffombudsma)y®? En Espafia, ademas del antecedente de la
Constitucién de la Segunda Republica de 1931 que admitia como 6rgano cor
titucional al Tribunal de Cuentas, la actual Constitucidon reconoce ciertos érgant
de relevancia constitucional como el Tribunal de Cuentas, el defensor del Pueb
el Consejo de Estado, el Consejo Econdmico Social, el Consejo General del F
der Judicial, y la misma Corona, entre otros. Sin embargo, en Espafia no toc
los 6rganos de relevancia constitucional son parte de las controversias consti
cionales. El articulo 59.3 de la Constitucion de 1978 hace parte de los conflict
competenciales ademas de los érganos clasicos, al Consejo General del Pc
Judicial, y la Ley Organica del Tribunal de Cuentas legitima activamente a es
tribunal en ellos.

La doctrina espafiola critica la actual normativa constitucional espafiola y so
tiene, en términos generales, que: 1) Todos los érganos de relevancia consti
cional deberian ser parte de las controversias constitucionales; 2) que los 6rgal
internos o fracciones de érganos complejos como las comisiones de investig
cion, jueces y magistrados, y las fracciones del cuerpo electoral deben ser adi
tidos en las controversias competenciales del Tribunal Constitucional, y 3
evidentemente, muchos de los érganos del primer punto no tienen la autonon
estructural o funcional debida.

Los paises latinoamericanos reconocen los érganos constitucionales autér
mos. Pensemos en todos aquellos paises como Guatemala, que tienen Tribt
Constitucional ajeno al Poder Judicial. Hay en nuestro entorno verdaderos cas
paradigmaticos, como la jurisdiccion electoral especializada de Costa Rica o
Contraloria de Chile —en Chile otro ejemplo clasico es su Banco Central—
en Uruguay el Tribunal de lo Contencioso Administrativo, el Tribunal de Cuen:
tas y la Corte Electoral, que como dice un jurista de ese pais, los tres son “
ganos jerarcas de la persona juridica del EstatiBvidentemente que estos no
son todos los drganos constitucionales auténomos en el derecho latinoamerica

21 Pizzorusso, Alessandragcciones de derecho constitucignmhducciéon de Javier Jiménez
Campo, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1984, t. |, pp. 245-253.

22 Favoreu, Louislos tribunales constitucionalegaduccién de Vicente Villacampa, Barcelo-
na, Ariel, 1994, pp. 43-62.

23 Garcia Roca, Francisco Javiep. cit, nota 13, pp. 183-184, y Gémez Montoro, Angel J.,
op. cit, nota 17, pp. 469-472.

24 Esteva Gallicchio, Eduardo G., “El sistema constitucional uruguayo”, en Garcia Belaunde
Domingo; Fernandez Segado, Francisco y Hernandez Valle, Raul (cobodssistemas constitu-
cionales iberoamericanpdadrid, Dykinson, 1992, p. 755.
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y que no todos son realmente independientes de los érganos tradicionales
Estado o de otros intereses. No obstante, podemos decir que aldn en nuestro
y aunque continuara la actual apertura o liberalizacién gradual de las instituci
nes a la democracia tendremos pronto érganos totalmente autbnomos como
electorales, y tal vez otros como el Banco Central, o las Comisiones de Derech
Humanos.

En Costa Rica, el Tribunal Supremo de Elecciones —no es el Unico érgar
constitucional auténomo, pues también existe en ese pais la Contraloria Gene
de la Republica con caracteristicas de 6rgano autbnomo— esta integrado por t
magistrados propietarios y seis suplentes elegidos por periodos de seis afios
la Corte Suprema de Justicia, pero pueden ser reelectos indefinidamente. De
un afio antes y seis meses después de la celebracion de una eleccién naci
dos magistrados suplentes se integran ordinariamente al Tribunal. Sus miemb
deben reunir los mismos requisitos que los magistrados de la Corte Suprema
Justicia.

El Tribunal Supremo de Elecciones es un organismo apolitico, y es el ence
gado de organizar, dirigir y vigilar todos los actos relativos al sufragio. Entre
sus funciones estan las de interpretar auténticamente las disposiciones elector:
de rango constitucional y legal; sus resoluciones en materia electoral carecen
recurso judicial, por lo que producen cosa juzgada (es decir, se reldne otra «
racteristica de los organos auténomos: la de ser supremos en sus decision
Tres meses antes de la celebracion de elecciones los miembros de la fuerza
blica quedan bajo su mandato. Gozan de autonomia financiera garantizada a
vel constituciona#s

La actual Constitucion chilena de 1980, nacida bajo el régimen autoritario d
Pinochet, recogié una institucién de gran tradicién en el constitucionalismo ch
leno: la Contraloria General de la Republica. Esta, segtn el articulo 87 de
carta chilena, es un organismo auténomo que ejerce el control de legalidad
los actos de la administracién; fiscaliza el ingreso y la inversién de los fondo
del fisco, de las municipalidades y de los demas organismos y servicios que det
minan las leyes; examina y juzga las cuentas de las personas que tienen &
cargo bienes de esas entidades, y lleva la contabilidad general de la nacion. A
gue el contralor general de la Republica es designado por el presidente con act
do mayoritario del Senado, es inamovible en el cargo y cesa al cumplir |c
setenta y cinco afos de edad.

En Uruguay —como se dijo—, la Constitucion prevé tres sistemas organicc
de control, que son: el Tribunal de lo Contencioso Administrativo, el Tribunal

25 El Tribunal Supremo de Elecciones de Costa Rica esta previsto en los articulos 99-104
la Constitucion.
26 Nogueira Alcala, Humberto, “El sistema constitucional chilerog’, cit, nota 24, p. 298.
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de Cuentas, y la Corte Electoral. El Tribunal de lo Contencioso Administrativc
esta compuesto por cinco miembros, y su estatuto es coincidente con el de
miembros de la Suprema Corte de Justicia. El Tribunal de Cuentas esta co
puesto por siete miembros, a quienes compete la vigilancia en la ejecucién
los presupuestos y la funcién de controlar toda la gestién relativa a la hacien
publica. La Corte Electoral cuenta con nueve miembros, de los cuales cinco s
designados por la Asamblea General por dos tercios de votos del total de ¢
componentes, y deben ser ciudadanos que, por su posicién en la escena poli
sean garantia de imparcialidad, y los cuatro restantes representantes de los |
tidos, son designados por la Asamblea General, pero por el sistema de dol
voto simultaneo, correspondiéndole dos a la lista mayoritaria del lema mas v
tado y dos a la lista mayoritaria del lema que les siga en nimero de votos.
Las recientes reformas a la Constitucion argentina de 1994 introdujeron in
portantes modificaciones a su régimen politico-constituclogagntre las insti-
tuciones constitucionales autbnomas —aunque algunos ya las han criticado f
su insuficiente autonomia— estan: la Auditoria General de la Nacion, el defens
del Pueblo y el Ministerio Publico. El articulo 85 de la Constitucion sefiala:

El control externo del sector publico nacional en sus aspectos patrimoniales, ec
noémicos, financieros y operativos, sera una atribucién propia del Poder Legislativc
El examen y la opinién del Poder Legislativo sobre el desempefio y situacion ge
neral de la administracién publica estaran sustentados en los dictamenes de
Auditoria General de la Nacion. Este organismo de asistencia técnica del Congres
con autonomia funcional, se integrara del modo que establezca la ley que regl
menta su creacion y funcionamiento que debera ser aprobada por mayoria absol
de los miembros de cada Camara. El presidente del organismo sera designads
propuesta del partido politico de la oposicion con mayor nimero de legisladore
en el Congreso. Tendra a su cargo el control de legalidad, gestion y auditoria
toda la actividad de la administracion publica centralizada y descentralizadal...].

El defensor del Pueblo esta regulado en el articulo 86, que precisa que es
organo independiente instituido en el ambito del Congreso de la Nacién y qu
actla con autonomia funcional sin restriciones de ninguna autoridad. Es des
nado y removido por el Congreso con el voto de las dos terceras partes, dura
su cargo cinco afios y puede ser nuevamente designado.

Por su parte, el articulo 120 de la Constitucion reputa al Ministerio Publicc
como un drgano independiente dotado de autonomia funcional y autarquia fing
ciera. La norma agrega que sus miembros gozan de inmunidades funcionale
intangibilidad de remuneraciones. Textualmente dice ese precepto:

27 Por ejemplo, el articulo 100 reformado en 1994 cre¢ la figura del jefe de gabinete, que aunq
no es similar al primer mininistro francés de la Constitucion de 1958 (semi-presidencial), si encol
tramos que la Constitucién argentina adopta instituciones lejanas al presidencialismo puro.
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El Ministerio PUblico es un 6rgano independiente con la autonomia funcional y
autarquia financiera, que tiene por funcion promover la actuacion de la justicia e
defensa de la legalidad, de los intereses generales de la sociedad, en coordinac
con las demas autoridades de la Republica. Esta integrado por un procurador ¢
neral de la Nacion y un defensor general de la Nacion y los deméas miembros g
la ley establezca. Sus miembros gozan de inmunidades funcionales de intangibi
dad de remuneraciongs.

Estos ejemplos, y muchos otros que podemos obtener del constitucionalisr
latinoamericano nos muestran varias cosas: 1) Una tendencia constituciona
establecer estos 6rganos constitucionales auténomos; 2) Diferentes grados el
concepcion de autonomia. Tanto en su integracion —¢ cuanta influencia de |
partidos o de los érganos o poderes tradicionales se puede ejercer sobre ellos |
manentemente?— en su estructura y organizacion, y en su autarquia financie
3) No hay aun un acuerdo de cudles y cuantos deben ser los érganos const
cionales auténomos; 4) Tampoco se precisan homogénemante los principios
caracteristicas que deben tener en un Estado de derecho democratico, y 5) Cc
titucional y politicamente no se ha definido su lugar en la teoria de la divisiol
de poderes y en su relaciéon con los partidos politicos.

IV. ALGUNOS PRINCIPIOS ADICIONALES PARA NORMAR A LOS ORGANOS
CONSTITUCIONALES AUTONOMOS Y SU TRASCENDENCIA
POLITICO-CONSTITUCIONAL

La teoria juridica y politica necesita hacer un gran esfuerzo para definir e
caracteristicas de los 6rganos constitucionales autdnomos. Ademas de los cr
rios expuestos y ya mencionados aqui por Garcia Pelayo: inmediatez, esenci
dad, participaciéon técnica en la direccién politica, paridad de rango, )
autogobierno, creo que se podrian adicionar por ser fundamentales los siguient

1) La autonomia o independencia, no exclusivamente funcional sino tambié
financiera. Todo 6rgano constitucional autbnomo exige de un presupuesto q
no esté determinado por ley secundaria o sea el producto de las convenciol
politicas del momento, sino de una decisiéon constitucional que determine clar
mente las bases o el porcentaje que debe corresponderle. Esa es una de las
jores garantias para su independencia.

2) Oftro principio apunta a la integracién de los 6rganos constitucionales at
tébnomos y al estatuto de sus titulares. Los titulares de estos drganos preferer

28 Sobre la reforma al Ministerio Publico en Argentima, Gelli, Maria Angélica, “El Minis-
terio Publico y el defensor del pueblo en la Constitucion argentirsatfeforma constitucional en
México y ArgentinaCuadernos Constitucionales México-Centroaméridéxico, UNAM-Corte de
Constitucionalidad de Guatemala-Procurador de Derechos Humanos de Guatemala, 1996, ndam.
pp. 79-93.
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mente deben ser propuestos por el Poder Legislativo con mayorias calificad
superiores a las dos o terceras partes del Congreso. Tendran que contar con
garantias o el estatuto personal de los jueces y magistrados, esto es: selec
justa e imparcial, inamovilidad, remuneracion suficiente y prohibicién de su re
duccién, designaciones escalonadas, y servicio civil de carrera para los funci
narios de estos 6rganos.

3) Apoliticidad. Los érganos constitucionales autbnomos son érganos técnicc
y no politicos. A sus miembros les estara prohibido, bajo severas sanciones,
militantes de partidos o miembros de cualquier grupo de interés, o actuar ba
consignas.

4) Inmunidades. Los titulares de estos drganos pueden ser removidos por
sefialamiento de responsabilidades. Sin embargo, es conveniente que cuenten
inmunidades para algunos actos que realicen y sean propios de su funcion,
como algunos privilegios procesales de los que gocen los miembros del Poc
Judicial.

5) Responsabilidades. Los 6rganos constitucionales auténomos informar:
periédicamente de sus actividades al Congreso y a los ciudadanos. El Tribur
Constitucional sera el encargado de ventilar los conflictos competenciales q
tengan dichos 6rganos entre si o con otros 6rganos o poderes del Estado.
obstante, en lo tocante a sus atribuciones, seran supremos dentro del marco c«
titucional.

6) Transparencia. Los actos y decisiones de los 6rganos autébnomos, salvo
casos comprensibles del secreto en las investigaciones del Ministerio Public
podran ser conocidas por cualquier ciudadano, y cualquiera debera tener acc
a la informacién, incluyendo obviamente a los 6rganos del Estado.

7) Intangibilidad. Deberan ser drganos permanentes, o por lo menos para cu
derogacion se podria exigir un procedimiento de reforma constitucional much
mas reforzado que el proceso de reforma constitucional ordifario.

8) Funcionamiento interno apegado al Estado de derecho. Es decir, seria il
prescindible que, en las responsabilidades administrativas de los funcionarios
los respectivos drganos, éstos cuenten con todas las garantias constitucionale
procesales: presuncion de inocencia, oralidad, publicidad de los procesos vy
recho de defensa. Los érganos constitucionales autbnomos deben evitar cualqt
tipo de mandarinato o de excesos tecnocraticos.

Los érganos constitucionales no obedecen a un capricho. Su necesidad vie
determinada por las caracteristicas con las que se desenvuelve la vida politica
los paises democraticos. Hacen falta 6rganos que vigilen los excesos de los

29 Por ejemplo, la Constitucién espafiola de 1978 contempla dos procedimientos de reforn
constitucional. Uno previsto en el articulo 167 para reformas ordinarias, y el previsto en el articu
168 para reformas sustanciales.
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tidos y de los grupos de interés nacionales y trasnacionales. Un argumento te
rico para sostener su necesidad proviene de uno de los mas importantes de
organos: el Tribunal Constitucional. En efecto, es obligado que exista un o6rgar
encargado de la defensa de la Constitucion. Esta no se puede confiar a los
ganos que aprueban las leyes, las ejecutan, o resuelven las controversias jurid
ordinarias. Se precisa de un érgano especializado que a manera de arbitro vi
gue los jugadores, que son los poderes tradicionales, cumplan las reglas |
sicas30

Casi nadie duda en el mundo contemporaneo de que los principales actol
politicos aun en su estado de crisis son los pafidaios hacen la politica a
través de las instituciones: en el Legislativo, en el Ejecutivo, y a veces indeb
damente en el Poder Judicial. Adoptan decisiones, aprueban, interpretan y aj
can las leyes. ¢Quién los controla? Ese ha sido el principal problema de
democracia representativa a partir de la aparicion de los partidos, que en algur
paises como ltalia ha llevado a extremos partidocraticos. La corrupcién y el m
nejo indebido de los fondos publicos que ciertos partidos realizan seguramer
hace que desde ultratumba Mosca, Pareto o Michels se sonrojen al ver comp
badas empiricamente muchas de sus iesis.

Se podria sostener que, en el esquema clasico de divisién de poderes,
funciones de control que se quieren encomendar a los érganos autbnomos |
drian realizarse por un Poder Judicial independiente. Existen para ello algun
inconvenientes: 1) No todas las funciones de control que se requieren son jur
diccionales (pensemos en las del Banco Central, en el propio Ministerio Public
en las de los organismos que administran la informacién del pais, de los érgar
autbnomos sobre medios, de los Consejos de la Judicatorapetsmanmu-
chas funciones de los tribunales de cuentas o contralorias, etcétera); 2) Aunc
algunos 6rganos constitucionales autbnomos sean esencialmente jurisdiccione
como el Tribunal Constitucional, en los paises adscritos al sistema juridico c
origen europeo continental, se necesita un érgano especializado encargado de
conflictos entre los distintos 6rganos, entre la Federacion, estados y municipic
gue resuelvan sobre la constitucionalidad de las leyes, y por ser el Poder Judic

30 Los tribunales constitucionales, por ejemplo, se legitiman porque son comisionados del pod
constituyente para la defensa de la Constitucién. La legitimidad, en ultima instancia, de los 6
ganos constitucionales auténomos y del Tribunal Constitucional en lo particular deriva de la confo
midad o asentimiento de los ciudadanos a las decisiones de éste o de éstos. Sobre estos asp
vid. Caldeira, Gregory A. y Gibson, James L., “The Legitimacy of the Court of Justice in the
European Union: Models of Institutional Suppomerican Political Science Reviewol. 89, nim.

2, junio de 1995, pp. 356-376; Cappelletti, Madree Judicial Process in Comparative Perspective
Oxford, Clarendon Press, pp. 57 y ss., y Garcia de Enterria, Eduar@onstitucion como norma
y el Tribunal ConstitucionalMadrid, Civitas, 1985, pp. 197-205.

31 Cardenas Gracia, Jaimep. cit, nota 15, pp. 81-85.

32 Vid. Vega Garcia, Pedro de, “PresentacidRéyista Sistemaimero monografico sobre el
futuro del Estado, Madrid, nims. 118 y 119, marzo de 1994, pp. 5-10.

DR © 1997. 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/Pt9PzQ

290 LA REFORMA AL MINISTERIO PUBLICO EN MEXICO Y EN EL MUNDO

un organo del Estado que podria ser parte de las controversias constituciona
—evidente es que no se puede ser juez y parte— se requiere de un 6rgano
por encima de él y de los demas en las materias constitucionales, atienda er
otros a los conflictos constitucionales; 3) Se ha dicho que nuestro sistema judic
adoptd caracteristicas norteamericanas —por las similitudes ¢odical re-
view— con la introduccion del amparo en el siglo XIX, lo que en parte puede
ser cierto, pero ademas de que el amparo tiene muchisimos antecedentes, se
vida que uno de los conflictos tradicionales y mas graves al interior del Pod
Judicial y en la doctrina juridica doméstica ha consistido en cémo conciliar fun
ciones de control constitucional y de control de legalidad, cuando el sisten
juridico del Estado proviene —con la honrosa y légica excepcion de la Const
tucion— del sistema europeo continental; 4) En los mismos Estados Unidos ex
ten érganos auténomos de control, como la Reserva Federal, que aunque
tengan formalmente la independencia del Ejecutivo, materialmente son m:
independientes que otros que formalmente lo son. Lo importante es que ente
damos que la légica juridica basica de Estados Unidos se generd en otras tre
ciones, y aungue es cierto, en parte, que hay cada vez mas puntos de acuer
de acercamiento entre el sistema juridico anglosajén y el continental europe
también lo es que hay que tener cuidado tanto con la concepcién general (
sistema juridico anglosajén como con el impacto politico de sus instituciones ¢
un sistema juridico y politico difererite.

Gran parte de la crisis de la democracia representativa y de los partidos
porque no ha habido poder capaz de controlarlos debidamente cuando se apod
0 abusan de las institucion¥dJna buena dosis de control por parte de 6rganos
técnicos con atribuciones muy definidas, con transparencia y responsabilida
vendria muy bien a los sistemas democraticos y a los propios partidos politicc

También los 6rganos constitucionales auténomos pueden ser un excelente i
trumento de control de los intereses y grupos contemporaneos: medios de con
nicacion, intereses econémicos trasnacionales, narcotréfico, etedfenao se
sabe, éstos son verdaderos poderes al margen de los poderes traditipnales

33 Es muy importante entender el contexto politico y socio-cultural del sistema juridico nortea
mericano, que hace que sus instituciones juridicas y politicas sean aptas para ese pais, pero qu
un contexto diferente tal vez no lo seridlid. Riggs, Fred, “La supervivencia del presidencialismo
en Estados Unidos: Practicas para-constitucionafessidencialismo vs. parlamentarismo. Mate-
riales para el estudio de la reforma constitucigralienos Aires, Eudeba, 1988, pp. 45-93.

34 Para el caso espaifiuld., entre otros, Pradera, Javier, “Las pasiones del poder: el PSOE tras
diez afios de gobierno”, en Tusell, Javier, y Sinova, Justino (cod@sl§cada socialista. El ocaso
de Felipe GonzéleMMadrid, Espasa-Calpe, 1992.

35 Kaplan, Marcos, “La soberania estatal-nacional: retos e interrogaRtedlemas actuales
del derecho Constitucional. Estudios en homenaje a Jorge Catdixico, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 1994, pp. 225-234.

36 Para el andlisis prospectivo del futuro de estas instituciones y fenéwidn&gnnedy, Paul,
Preparing for the Twenty-First Centyrizondres, Harper Collins, 1993, pp. 3-134.
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gue ademas y muchas veces no hay poder capaz de detener y controlar sus
ciones corruptoras. Modifican y transforman a los paises de un dia para otro,
suelen adoptar decisiones sobre el sistema financiero, monetario, el control

cambios, y las economias nacionales en general, en el secretismo propio de
mafias, por lo que no es casual que muchos Estados estén controlados por ¢
intereses, algunos de manera mas evidente que otros, tal como ocurre, por eje
plo, con la actual situacion en Rugfa.

Las criticas a los drganos constitucionales autdbnomos son generadas por
caracter técnico y la relativa ausencia de legitimidad democratica. Criticas qt
también suelen verterse sobre la mayoria de los poderes judiciales del mune
¢ COmo contestar a esa critica aparentemente demoledora? Una forma es apli
do la misma solucién que se ha dado para el Poder Judicial. La legitimidad «
los 6rganos constitucionales autbnomos, se produce con su ejercicio adecua
es decir, los 6rganos constitucionales autbnomos, se justificarian o legitimari:
dia a dia, al adoptar sus decisiones conforme a principios constitucional-dem
craticos. En segundo lugar, la critica se contesta sosteniendo que todos los ac
de estos érganos estarian conformados y actuarian apegados a derecho, y au
no es pertinente confundir legalidad con legitimidad, no debe olvidarse que ur
de los requisitos de la legitimidad es la legalidad que descansa o proviene
principios constitucional democraticos. Uno de los principios fundamentale:
de esa justificacion es precisamente la transparencia de los 6rganos y la discus
publica que al derivarse de ellos se ged&ambién se justifican los 6rganos
constitucionales auténomos porque los sistemas politicos, ya sean presidencic
o parlamentarios, suelen responder a los intereses de las mayorias, quienes
controlan cuando realizan excesos, quienes defienden los derechos legitimos
las minorias cuando los 6rganos tradicionales y principales del Estado est
dominados por las mayorias (y aqui no es posible omitir una de las mejor
concepciones sobre lo que es la democracia: la relacion entre mayorias y r
norias)3®

Por tanto, si los érganos constitucionales autbnomos se producen en la vi
publica con transparencia y apego a su independencia resultante de una Con
tucion democratica, no hay duda que su legitimidad y democraticidad estar
garantizada. Si no se definen institucional y realmente de esta manera, que e:
gue ocurre con frecuencia por el temor de los partidos o de los grupos de intel

37 Vid. Leitzel, Jim, Gaddy, Clifford y Alexeev, “Mafiosi and Matrioshki. Organized Crime and
Russian Reform”The Brookings ReviewVashington, invierno de 1995, pp. 26-29.

38 Convendria en este punto traer a colaciéon a Habermas y la manera y las vias de legitimid
politica que propone a través del discurso y la argumentacion. Habermas, Téngende la accion
comunicativa 2 vols., Buenos Aires, Taurus, 1989.

39 Sartori, GiovanniTeoria de la democraciavéxico, Alianza Editorial Mexicana, 1989, t. |,
pp. 167-224.
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a ser controlados, su prestigio desciende notablerffehts. partidos, al pactar
la transicién mexicana a la democracia, deben ser muy conscientes de esto.

V. CONCLUSION: EL MINISTERIO PUBLICO COMO ORGANO
CONSTITUCIONAL AUTONOMO

La reforma constitucional de 1994 al Ministerio Publico tuvo algunos méritos
el concurso del Senado en la ratificaciéon por mayoria simple del nombramien
del procurador que hace el presidente, y la distinciéon de funciones entre el V
nisterio Publico y el Consejero Juridico —el Ultimo estimado como un secretari
de Estado, dependiente totalmente del Ejecutivo—. Sus deméritos ya han si
sefialados: el Ministerio Publico sigue siendo una dependencia del Ejecutivo,
mayoria exigida para el nombramiento del procurador en el Senado es simple
no calificada, el presidente puede remover al titular de la Procuraduria libreme
te, y las caracteristicas de esa dependencia de la administracion publica no :
las de autonomia presupuestaria, no hay nada que se parezca a un régimel
inamovilidades para el titular, etcétera.

Aqui me he pronunciado por un Ministerio PUblico como érgano constitucio-
nal autbnomo, pues estimo que si la institucién permanece en el Poder Ejecutiy
nunca lograra la independencia, los criterios mas importantes necesariamel
seran politicos y no técnicos, sera una dependencia siempre sujeta a la mani
lacién y a la presion, y en caso de que en México pasaramos de un régimen
partido hegemaénico-predominante a uno mas competitivo, el Ministerio Public
podria sufrir los estragos nocivos de la partidocratizacion. Tampoco el Minis
terio Publico debe estar adscrito al Poder Juditipbrque este poder tendria
poderes omnimodos: como juez y parte en las controversias, se afectarian
garantias constitucional-procesales de las personas, y todas las funciones —de
la persecusion a la determinacién de las responsabilidades— estarian ubica
en un soélo 6rgano. En el Poder Legislativo, de ninguna manera puede estar
Minsterio Publico, pues las funciones de este poder son preponderantemente
de legislar y fiscalizar las acciones del Ejecutivo, y no las de investigar y pel
seguir delitos.

40 Esto ha ocurrido con algunos 6rganos autbnomos en algunos paises. En Espafia esta cri
se ha enderezado en contra del Consejo General del Poder Judicial y en contra del Tribunal
Cuentas, principalmente, aunque el propio Tribunal Constitucional espafiol no se ha salvado del
chazo social en algunas de sus decisiones, como la que se dictdé sobre el famosisimo caso Rum

41 En el derecho comparado se cuestiona en demasia la adscripcion del Ministerio Publico
Poder Judicial. Por ejemplo, Juan Fernando Lépez Aguilar sostiene, para el derecho espafiol, g
“[...] el discernimiento del Ministerio Fiscal como una institucion constitucional que no es parte de
Poder Judicial es el punto de partida para cualquier lectura constitucionalmente correcta de las
racteristicas que, constitucionalmente, invisten al 6rgano en cuestith”Lépez Aguilar, Juan
Fernando, “El Ministerio Fiscal como problem#&evista Sistemavadrid, nim. 130, 1996, p. 18.
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Por lo anterior, creemos que en México llegé la hora de revisar nuestra d
cimonénica division de poderes, y dar cabida a otros 6rganos y poderes, q
hagan viable el funcionamiento democratico del Estado contemporaneo. Organ
gue institucionalmente impidan la manipulacién politica, o la presién coyuntural
o el rejuego de los partidos politicos, 6rganos que sean técnicos, y cuyos mie
bros gocen de garantias de inamovilidad y cuyo actuar sea imparcial. No cor
tituir este tipo de drganos equivale y equivaldria a enfrentarnos tarde q
temprano a problemas de partidocratizacion, o tal vez a algo peor, como lo-
el desencanto de los ciudadanos a sus instituciones, es decir, a la deslegitimac
del Estado.

El Ministerio Publico, como otros 6rganos, podria asumir las caracteristica
ya resefiadas para los érganos constitucionales auténomos. Su importancia y
trascendencia es grande para la vigencia real del Estado de derecho. La autc
mia del Ministerio Publico es indispensable para garantizar que la investigacic
y persecucion de los delitos no sean mas instrumentos del partido en el pod
sino que, por el contrario, esas funciones se realicen de manera técnica y ¢
apego a la legalidad. Es decir, la autonomia significaria una respuesta propia
un Estado de derecho al hecho histérico de esta institucién en México: el som
timiento directo al Ejecutivo.
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