Esta obra 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/1N18nP
CAPITULO TERCERO
NUEVAS REFLEXION}ES SOBRE
EL MINISTERIO PUBLICO

L Introduccién . . ... ... ... ... ... ........ 139

II. Recientes transformaciones del Ministerio Pidblico en Mé-
XICO . v v o e e e e 141

III. Las dificiles relaciones entre el Ministerio Pdblico

ylostribunales . . . . . ... ... ... ... 150
IV. El Ministerio Piblico como investigador . . . . . ... .. 155
V. El Ministerio Piblico como acusador . . . . ... ... .. 158
VI. El Ministerio Publico y abogaciade Estado . . . . . . . .. 161
VII. Perspectivas del Ministerio Publico en México . . . . . . 166
VIII. Conclusiones . . . . . . ... .. ..., 174

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autonoma de México



Esta obra 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/1N18nP

CAPITULO TERCERO
NUEVAS REFLEXIONES SOBRE EL MINISTERIO PUBLICO*

|. INTRODUCCION

1. Con motivo del merecido libro de homenaje que el Instituto de Inves
gaciones Juridicas de la UNAM ha promovido para honrar a uno de s
méas distinguidos miembros, el notable jurista Sergio Garcia Ramirez,
nemos un gran interés en colaborar en ese reconocimiento tan justifice
con un breve y sencillo ensayo sobre la situacién actual del Minister
Pudblico en México, en un momento en que las funciones de la instituci
se encuentran sometidas a una intensa polémica, ya que a pesar d
recientes reformas constitucionales y legales de que ha sido objeto, tc
via no se encuentra una soluciéon que pueda considerarse satisfactoria.

2. Elegimos este tema debido a que Sergio Garcia Ramirez ha re
zado aportaciones doctrinales fundamentales sobre el conocimiento
esta importante institucion de procuracion de justicia, y por ello sin ex
geracion podemos afirmar que es el estudioso mexicano que la con
con mayor profundidad, pero ademas, en virtud de que el homenajeadc
vivido con intensidad las funciones de jefe del Ministerio Publico, a cuy
desarrollo legislativo y en la practica ha contribuido de manera decisiv
ya que, como es conocido, ocup6 de manera muy distinguida los cart
de procurador general de Justicia del Distrito Federal (1970-1976) y
procurador general de la Republica (1982-1988), durante los gobiernos
los Presidentes Luis Echeverria y Miguel de la Madrid, respectivamente

3. Consideramos, por tanto, que Sergio Garcia Ramirez es el parac
ma del Ministerio Publico mexicano y por ello, como un modesto test
monio de admiracién por el estudioso y por el funcionario, cualidade
que son muy dificiles de combinar, tenemos el atrevimiento de redac
unas lineas superficiales sobre la situacion actual del Ministerio Publis

* Publicado erLiber ad Honorem Sergio Garcia Ramirdzéxico, UNAM, 1998, t. Il,pp.
1049-1087.
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en nuestro pais, en un momento dificil en el cual se discute con acalc
miento sobre sus funciones y sobre su encuadramiento.

4. El enfoque que pretendemos dar a nuestras reflexiones se si
esencialmente en los campos del derecho constitucional y de los derec
humanos, materias en las que Sergio Garcia Ramirez, ha incursion:
con gran agudeZ& ya que no poseemos los profundos conocimiento:
del homenajeado en las ciencias penales, tanto sustantivas como proc
les. Lo cierto es que en este momento existe una revision sustancial d
estructura y funcionamiento del Ministerio Publico, ya que se han efe
tuado modificaciones constitucionales y legislativas, algunas reciente
que alteran el concepto tradicional de la institucion, a lo cual se deb
agregar los debates doctrinales y los cambios en la jurisprudencia.

5. En efecto, a partir del texto original del articulo 21 de la carta fedk
ral de 1917, tanto la legislacion secundaria, federal y de las entidades
derativas, asi como también la jurisprudencia, atribuyeron al Minister
Publico, particularmente en el campo del procedimiento penal, que es
mas importante en las funciones de la institucion, una participacion q
algun sector de la doctrina ha calificado como desorbitada, en cuanto &
instruccion inicial o averiguacion previa, asi como respecto al monopol
en el ejercicio de la accion penal, todo lo cual se reflejaba en su pay
protagoénico, inclusive durante la etapa del juicio ante el juez de la ca
saz3! Paulatinamente se ha modificado esta situacion, especialmente
las reformas constitucionales de 1993 y 1996, en las que se restringie
estas atribuciones, con la pretensién, que desafortunadamente no se h
grado, de lograr un equilibrio en las relaciones entre el Ministerio Public
y el juzgador.

6. En un momento en que se ha incrementado de manera consider:
la inseguridad de la sociedad mexicana, no solo por la actividad de |
ilicitos tradicionales sino también, y de manera notable, por la accion
la llamada delincuencia organizada que tiene su expresion mas ostens
en el narcotréfico, el examen sobre la intervencion del Ministerio Public

230 Proceso penal y derechos humangs. ed., México, Porrda, 1993.

231 En este momento nos limitamos a citar el reciente estudio de lguidépenalista Islas de
Gonzalez Mariscal, @4, “El Ministerio Publico en la Constituciéon”, en O. Rabasa, Emilio, (coord.),
Ochenta afios de vida constitucional en Méxidéxico, Camara de Pitados, H. Cogreso de la
Unién-Instituto de Inesgaciones Juridicas/lUNAM, 1998p. 431-454, autorgue afirma en una de
sus conclusiones: “Las facultades, casi ilimitadas, del Ministerio Publico lo convirtierorpedern
omnipotentey, como consecuencia, en un instrumento id@aea cometer todogo de ifjusticiasy,
por lo mismo, tan temidpor la sociedad”p. 453.
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en la investigacion y en la acusacion para reprimir los citados ilicitc
se ha vuelto cada vez mas critica, y por ello en la Camara de Sena
res se encontraba el estudio de una nueva iniciativa presidencial so
reformas constitucionales que se relaciona en forma muy sensible ¢
el Ministerio Publico. De ahi la importancia de reflexionar nuevamen
te sobre esta institucién. Sergio Garcia Ramirez, con su mucha ex|
riencia y sus extensos conocimientos, ha hecho varios analisis de n
cha profundidad sobre estos cambios y los que se han proyé&€tado,
son estas aportaciones del destacado jurista las que nos han anim
para escribir estas lineas, que no pueden ser tan autorizadas comc
suyas, pero si son una sencilla contribucion al debate de gran trasc
dencia no solo para la procuracién sino también para la imparticion ¢
justicia, que se encuentran tan relacionadas, como el mismo Gar
Ramirez lo ha puesto de relieve.

Il. RECIENTES TRANSFORMACIONES
DEL MINISTERIO PUBLICO EN MEXICO

7. Sergio Garcia Ramirez afirma en estudio reciente:

En lo que toca al Ministerio Publico, en el derecho mexicano pocas institt
ciones [son] tan dinamicas como ésta. Estuvo sujeta a muy recientes mc
ficaciones, amparadas en numerosas leyes organicas y reglamentarias.
sido constante —y hoy dia crece— la intencién de revisar esta figura, akb
lir sus rasgos autoctonos y darle un “aire internacicifalTenemos la

conviccién de que esta transformacién es inevitable, y que debemos log
un sano equilibrio entre la tradicion de nuestro sistema juridico (autdctt
no), y la evolucién que se observa en otros ordenamientos juridicos, esj
cialmente los latinoamericanos que nos son “préximos”, debido a que €
tamos observando no sélo una “globalizacién” de la economia, sin
también de las instituciones juridicas, y también por lo que respecta a
represion penal, debido a que la delincuencia, especialmente la organiza
alcanza ya perfiles de caracter trasnacional, respecto de la cual es pre«

232 Citamospor el momento el excelente libro de este alRoder Judicial y Ministerio Publico
México, Porria-UNAM, 1996, escialmente sus trajms “Bases constitucionales del Ministerio Pa-
blico”, y “El Ministerio Publicoy la reforma constitucional de 1994 (antecedentes, confextoe-
dades)” pp. 153-182y 183-240.

233 “Bases constitucionales del Ministerio Publicdfidem,p. 182.
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encontrar soluciones mas adecuadas, ya que las tradicionales son ins
cientes?34

8. Los cambios han sido menos intensos en cuanto a la estructur.
funciones del Ministerio Publico hasta los principios de esta década, en
cual comenzé una transformacién no siempre afortunada, pero con el p
posito de reducir las atribuciones exageradas de la institucion. Esta evc
cion sustancial se inicid con las reformas a los codigos de procedimien
penales, federal y distrital, publicadas en diciembre de 1990, que fuer
propuestas por la Comisién Nacional de Derechos Humanos, y con
cuales, en nuestro concepto, el juez penal recuper6 sus facultades de ¢
dir sobre la culpabilidad o inocencia del inculpado, que se habian men
cabado en beneficio del Ministerio Publico, en virtud de una interpret:
cién indebida del alcance del articulo 21 constitucional por parte d
legislador, como lo puso de relieve un sector de la doétfina.

9. A) Esas propuestas de la Comisién Nacional de Derechos Hurr
nos fueron aceptadas, con ligeras modificaciones, pibnlatr del Ejecu-
tivo federal, que las transformé en iniciativa presentada al Congreso de
Unioén, y éste la aprobd con una mayoria sustancial, pues existié conse
en los diversos partidos representados en la Camara de Diputados. Dic
reformas legislativas entraron en vigor en enero de 1991. En primer t
mino debemos sefalar las disposiciones que afectdadalsades que
anteriormente tenia éMinisterio Publicopara decidir sobre el contenido
del procesoEn efecto, de conformidad con las modificaciones a los artict
los 298-304 del cddigo federal y 660-667 del distrital, ambos de procec
mientos penales, en los casos de sobreseimiento siempre sera el jue
gue decidira éste si procede o0 no, ya que anteriormente, cuando el ag
del Ministerio Publico, directamente o después de una revision de e:
determinacion por el procurador respectivo, solicitaba dicho sobrese
miento, desistia de la accidén o formulaba conclusiones no acusatorias
juez estaba obligado a decretar dicho sobreseimiento, el cual tiene efec
de sentencia absolutoria.

234 Cfr. Garcia Ramirez, Sergi@elicuencia organizada. Antecedentes y regulacion penal en
Méxicq México, Porria-UNAM, 1997; Andrade Sanchez, Eduamigirumentos juridicos contra el
crimenorganizadoMéxico, UNAM-Senado de la Republica, LVI Legislatura, 1996.

235 Cfr. Castro, Juventino, Vgp. cit.,nota 5, pp. 53-93Castillo Soberanes, Miguel Angdl
monopolio del ejercicio de la accion penal del Ministerio Publico en México, opnai&,200, pp.
107-133.
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10. De acuerdo con las mencionadas disposiciones vigentes, cuandc
presenten estos supuestos, el juez es el Unico que puede resolver sob
procedencia, pues lo contrario significa atribuir al Ministerio Publico la deci
sion de fondo del proceso, de acuerdo con una concepcién extrema del
cipio acusatorio, lo que se acentuaba debido a que el ofendido no tenia
racter de parte, ni siquiera accesoria, y por lo tanto carecia de la posibilic
de continuar la acusacién en defecto del Ministerio Publico, situacion que
ha modificado en la actualidad (wefra, parrafos 27 y 28 y 50-54).

11. Otra disposicion importante de los mismos preceptos es la rels
va a laimprocedencia del sobreseimiento en segunda instapa&s en
la realidad se presento esta hipoétesis, es decir que no obstante existir
sentencia condenatoria objeto de apelacion por el inculpado, el Ministel
Publico solicitaba el sobreseimiento y, de acuerdo con los preceptos ar
riores, el juez tenia la obligacién de decretarlo, lo que acentuaba las ini
bidas atribuciones del Ministerio Publico sobre el fondo del proceso, \
que sustituia al juzgador en su facultad establecida por la del mencione
articulo 21 de la carta federal, en el sentido de que “la imposicion de |
penas es propia y exclusiva de la autoridad judicial”, lo que implica €
nuestra opinion, que sélo el juez y no el Ministerio Publico puede resc
ver sobre la absolucién del acusado por medio del sobreseimiento de
causa. Ademas, al haberse conferido anteriormente esta decision al
nisterio Publico se propiciaba la sustitucion del principio de legalidad pc
el de oportunidad, no obstante que el primero debe imperar en todas d
siones de autoridad, en los términos del articulo 16 constituénal.

12. Con las citadas reformas de 1991, el juez recupero sus facultade:
decidir sobre la culpabilidad o inocencia del inculpado, que como hemos
cho estan establecidas en el articulo 21 constitucional, con lo cual se ater
ron positivamente las exageradas e inaceptables prerrogativas que se he
otorgado al Ministerio Publico, en virtud de una indebida interpretacion d
citado precepto constitucional por parte del legisl&dor.

13. Otras reformas importantes, también de 1991, se refieren a la i
titucion esencial de la confesion del inculpado, particularmente durante
periodo de la investigacion previa o preliminar, la que de acuerdo c

236 Cfr. Garcia Ramirez, Sgio, Curso de derecho procesal penpap. cit.,nota 1,pp. 219-221.
sobre la diferencia de I@sincipios de @ortunidady de Igalidad en materipenal.

237 Cfr. Castro, Juventino, VEI Ministerio Publico en Méxicoy Castillo Soberanes, el
Angel, EI monopolio del ejercicio de la accion pewmil Ministerio Publico en Méxigambos cita-
dos, nota 235)p. 53-93y 107-133, regectivamente.
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nuestro sistema se realiza bajo la direccion del Ministerio Publico con
auxilio de la que anteriormente se llamaba policia judicial. Los codigc
procesales mexicanos, asi como la jurisprudencia de la Suprema Corte
Justiciaz3® habian admitido la validez de la declaracion que se rendia ar
los agentes de la Policia Judicial por considerarse espontanea, y quec
a cargo del afectado la demostracion de que dicha confesion habia s
obtenida bajo coaccion (vifra, parrafo 39).

14. Lo anterior provocé graves abusos por parte de los citados ag
tes policiacos, ya que para ellos era mucho méas sencillo presionar a
sospechosos de los hechos ilicitos, que realizar una verdadera invest
cién técnica con el fin de reunir la informacién necesaria para comprob
los elementos materiales del delito y la presunta responsabilidad de
acusados. Por otra parte, no existia, y probablemente todavia no exi
conciencia entre dichos agentes policiacos de que la confesion en el g
ceso penal moderno ya no es la reina de las pruebas, sino un simple i
cio que debe ser complementado con otros medios de convigcion.

15. Las modificaciones a los articulos 207 y 287 del cédigo federal
136 y 249 del distrital, ambos de procedimientos penales, dieron una
lucién razonable a estos problemas, en primer término, al establecer
concepto de la confesion del procesado, la que se considera como la
claracién voluntaria hecha por una persona mayor de dieciocho afios
pleno uso de sus facultades mentales ante el Ministerio Publico o ante
juez o tribunal de la causa, sobre hechos propios constitutivos de del
con las formalidades sefialadas en el articulo 20 constituéténal.

16. En segundo lugar, dichos preceptos exigen, para que dicha cor
sion pueda tener validez en el proceso respectivo, que se exprese Un
mente ante el Ministerio Pablico o ante el juez, pero siempre con la pt
sencia del defensor o de una persona de la confianza del acusado, y
debe estar debidamente enterado del proceso y del procedimiento.

17. Estos lineamientos se complementaron con una categorica dis|
sicion en el sentido de que la (entondeslicia Judicial s6lo podra reci-
bir informes, pero no obtener confesiones, si lo hace éstaseran de

238 Cfr. las anteriores tesis nimeros 469, $&80,paginas 816, 83§ 832, citadasfra nota 259.

239 Cfr. Garcia Ramirez, Sgio, “Desarrollos recientes dptocedimientgpenal mexicano” X1
Congreso Mexicano de Derecho Procesédxico, UNAM, 1993 pp. 285-297

240 La fraccion Il del articulo 20 de la carta federal, en su redaccion actual, establegedtlo
(el inculpado) ser obfiado a declarar. Quegheohibiday sera sancionadaor la ley penal, toda inco-
municacién, intimidacion o tortura. La confesion rendida antegiealautoridad distinta del Ministerio
Publico o dejuez, o ante éstos sin la asistencia de su defensor carecera de tquobaiorio "
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valor probatorio(articulos 59 y 30. ambos ultimo parrafo de los cédigos
federal y distrital de procedimientos penales). Con estos preceptos se
primié cualquier posibilidad de que los agentes policiacos presionen a |
sospechosos, ya que en ese supuesto, ademas de los ilicitos que pud
cometer, las declaraciones respectivas no pueden ser tomadas en cu
en el procesé!

18. B) Una segunda etapa de reformas se introdujo en las modific
ciones constitucionales publicadas el 3 de septiembre de 1993, de
cuales comentaremos Unicamente aquellas que afectaron la activic
del Ministerio Publico, entre ellas debemos destacar la efectuada
texto del articulo 16 constitucional en relacién con el plazo de detel
cion administrativa efectuada por el Ministerio Publico, pues antes d
cho lapso no existia. En efecto, en la parte relativa de dicha modific
cion se dispuso que:

Sélo en casos urgentes, cuando se trate de delito grave asi calificado pc
ley y ante el riesgo fundado de que el indiciado pueda sustraerse a la acc
de la justicia, siempre y cuando no se pueda ocurrir a la autoridad judici
por razén de la hora, lugar o circunstancia, el Ministerio Publico podré
bajo su responsabilidad, ordenar su detencién fundando y expresando
indicios que motiven su proceder. En los casos de urgencia o flagrancia,
juez que reciba la consignacion del detenido deberd inmediatamente rat
car la detencion o decretar la libertad con las reservas de ley. Ningun ing
ciado podréa ser retenido por el Ministerio Publios mas decuarenta y
ocho horasplazo en el que debera ordenarse su libertad o ponérsele a d
posicion de la autoridad judiciaste plazo podra duplicarse en aquellos
casos quda ley prevea como delincuencia orgada. Todo abuso a lo
anteriormente dispuesto sera sancionadola ley penal

19. Dicho precepto introducido en las citadas reformas de 1993, rec
la la detencién administrativa, que antes solo se practicaba de manera
brepticia, pero con bastante frecuencia. El citado articulo 16 constituci
nal establecia y conserva los supuestos en los cuales no se requier
previa orden judicial de aprehensiéon para detener a un sospechoso:

241 Cfr. Garcia Ramirez, Sgip, “Desarrollos recientes d@rocesopenal mexicano” op. cit.,
nota 239 pp. 285-287; Fix-Zamudio, Héctor, “La institucion el Ministerio Pibljcsu caracter de
representante social. Una revaloraci6h® procuracién de justicia. Problemas, retos y perspectivas,
México, Procuraduria General de laggblica, 1993pp. 289-292.
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casos de urgencia en que no exista en el lugar autoridad judicial y los
flagrancia, en los que incluso cualquier persona puede detener al inéldlpado.

20. Sin embargo, en el texto anterior no se precisaba al tiempo de ¢
disponia el Ministerio Publico para que en esas dos hipotesis pusiera
detenido en manos de la autoridad judicial, y por supuesto carecia de
cultades para ordenar dicha detencion administrativa. Habia predomine
la idea de que el Ministerio s6lo contaba con veinticuatro horas para |
alizar la consignacioén, de acuerdo con lo establecido por el parrafo ter
ro de la fraccién XVIII del articulo 107 constitucional, precepto que fue
suprimido en las citadas reformas de 1993 por estar mal situado, y als
nas de sus disposiciones se incorporaron al texto del articulo 19 de la
ta federak*® La parte relativa de la anterior fraccion XVIII del articulo
107 constitucional, rectamente interpretado, implicaba que el plazo
veinticuatro horas sefialado en el mismo s6lo podia aplicarse a los
puestos de la ejecucion de las 6rdenes judiciales de privacion de la lib
tad y no a la detencién administrativa.

21. Esta omisién del Constituyente de Querétaro sobre la detenci
administrativa en los dos casos de urgencia y flagrancia provocé nume
sos abusos en la practica, que en muchas ocasiones no se debian &
intencién dolosa o negligencia grave del Ministerio Publico a quien <
entregaba al detenido, sino a la imposibilidad material de reunir, en cc
diciones en las que no se habia efectuado una investigacion prelimir
los elementos necesarios para el ejercicio de la accion penal. En los
ses de acuerdo con el modelo francés la indagacion previa se sigue baj
direccién del Ministerio Publico pero bajo la vigilancia del juez de ins
truccion (el que no interviene en el conocimiento y decision de fondo c
la causa), esta situacion se resuelve facilmente debido a que se ti

242 Cfr. Garcia Ramirez, Sgip, “Bases constitucionales del Ministerio Public&qder judicial
y Ministerio Publico,0p. cit.,,nota 232 pp. 156-161; Ovalle Favela, José, “Articulo 1&arantias
constitucionales del procesb®léxico, McGraw Hill, 1996pp. 20-2119.

243 Esteprecepto digponia anteriormente: “Los alcaidgsarcelerogue no reciban goa autori-
zada del auto de formptision de un detenido, dentro de las setgrdas horasjue sefiala el articulo
19, contadas desdpie ajuél esté a diosicion de syuez, deberan llamar la atencién de éste sobre
dicho particular en el acto mismo de concluir el térmipasi no reciben la constancia mencionada
dentro de las tres horagsientes, Igpodran en libertad. Los infractores del articulo citpdie esta
disposicion seran corgmados inmediatamente a la autoridad pet@nte. También sera cogisado a
la autoridad ogente de ella, ejue realizada ungpeehensién, npusiere al detenido a ghissicion de
sujuez, dentro de las veinticuatro horaguntes. Si la detencion se verificare fuera dghfienque
reside ejuez, al término mencionado sgregara el suficientgara recorrer la distancigue hubiere
entre dicho lgary el enque se efectud la detencién”.
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siempre la disponibilidad de dicho juez para autorizar la detencién, pe
cuando no existe esta institucion, el Ministerio se encuentra obligado
realizar una investigacion preliminar, asi sea muy rapida, para poder fu
damentar la consignacion, la que no puede hacerse sin un principio
prueba sobre los elementos materiales del delito y al menos algunos ir
cios sobre la presunta responsabilidad del inculpado.

22. Si pasamos revista a las diversas constituciones latinoamericar
la mayoria de ellas establecen un plazo para la detencién administrati
generalmente en los mismos supuestos de flagrancia y de urgencia
bien en algunos casos los lapsos que establecen son irreales, en virtu
que el Ministerio Publico no puede cumplir con ellos debido a la neces
dad de realizar una investigacion preliminar, asi sea muy breve, a fin
estar en posibilidad de ejercitar la accién penal. De manera sintética |
demos citar a las cartas fundamentales de Bolivia, articulos 10 y 11,
horas; Colombia, articulo 28, 36 horas; Costa Rica, articulo 44, 48 hor:
Chile, articulo 70., 24 horas; Republica Dominicana, articulo 8.2, 48 h
ras; Ecuador, articulo 22, inciso 19, h, 24 horas; El Salvador, articulo 1
72 horas; Guatemala, articulo 60., 6 horas; Haiti, articulo 24. 2, 48 hor:
Honduras, articulo 71, 24 horas; Nicaragua, articulo 33.1, 72 horas; Pa
m4, articulo 21, 24 horas; Paraguay, articulo 2.5, 24 horas; Peru, artic
24, f, 24 horas, si bien para los supuestos de terrorismo, narcotraficc
espionaje, la detencién puede prolongarse hasta 15 dias, sin intervenc
judicial. Debe tomarse en cuenta, ademas, que existen diferencias en
tos ordenamientos sobre la averiguacion, ya que en algunos de ellos e
te fiscalizacion judicial en la fase de la indagacion prelinfiar.

23. Por tanto, nos parece correcto el plazo de 48 horas que estableci
reforma de 1993 al articulo 16 constitucional, ya que es un promedio resp
to de los plazos de las cartas latinoamericanas que hemos mencionado, y
asi en algunos casos puede ser corto en los supuestos en los que la avel
cion previa se confiera en su totalidad al Ministerio PUBtc&stablecer
un plazo menor resulta ilusorio, como el caso extremo del ordenamier

244 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “La institucion del Ministerio Publigpsu caracter de pee-
sentante social. Una revaloracio@p. cit.,nota 241pp. 294y 295; “El nuevo marco constitucional
en materigoenal,” La importancia y perspectiva de las reformas penaléséxico, Procuraduria Ge-
neral de Justicia del Distrito Federal, 198¢,38y 39.

245 Cfr. Castillo Soberanes, Milel Angel, “El Ministerio Publico en México. Spasadoy su
futuro”, Juridica, Anuario de Derecho de la Universidad IberoamericaMgxico, nim. 26, 1996,
considerague dichoplazo es todavia minimo e insuficiente, si se toma en cuenta la necesifled de
el Ministerio Publicqpueda gercitar correctamente la accipanal,p. 269.
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de Guatemala que lo fija en 6 horas. Tratdndose del cumplimiento de
orden judicial de aprehension, la situacion es distinta, puesto que de
existir una investigacion previa que ha permitido reunir los elementos n
cesarios para el ejercicio de la accion penal y, por tanto, sélo debe hac
se la entrega material del detenido al juez de la causa.

24. Tenemos la conviccién de que la citada disposicion constitucion
sobre la detencion preventiva puede corregir muchos de los abusos qui
cometian por la imposibilidad material del Ministerio Publico de ejercitar |
accion penal sin una investigacion preliminar de caracter minimo. Por o
parte, la flexibilidad que se establece al autorizar que se duplique ese pl
tratdndose de la llamada delincuencia organizada también nos parece justil
da, ya que en esos supuestos (y los casos del narcotrafico y los asaltos b:
ros, son notorios), generalmente se presentan ante el Ministerio Publico nul
rosos detenidos, lo que hace muy compleja la indagacion previa.

25. C) Otra atribucién que se otorgd al Ministerio Publico en la reform
de 1993 al articulo 16 de la carta federal es el relativorién de deten-
cién, que el Ministerio Publico puede dictar “sélo en casos urgentes, cuan
se trate de delito grave asi calificado por la ley y ante el riesgo fundado
que el iniciado pueda sustraerse a la accién de la justicia, siempre y cua
no se pueda ocurrir ante la autoridad judicial por razén de la hora, lugal
circunstancia”, pero en esa hipétesis el citado Ministerio debe fundar y €
presar los indicios (en realidad, presunciones) que motiven su proceder.
embargo, para evitar abusos en dichas orden de detencion, el mismo arti
16 constitucional dispone que “en casos de urgencia o flagrancia, el juez
reciba la consignacion del detenido debera inmediatamente ratificar la det
cion o decretar la libertad con las reservas de#&y”.

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 co
cepto dekuerpo del delitpque ya habia sido explorado y precisado tantc
por la doctrina como por la jurisprudencia, por la nueva nocion, de caré
ter estrictamente académico, @lementos del tipo pen lo que com-

246 Cfr., Garcia Ramirez, Sgio, Curso de derecho procesal penap. cit.,nota 1,p. 576, habia
propuestoque se hiciera una reforma constitucional, como efectivamente sephiaocautorizar la
orden de detencigpor parte del Ministerio Publico, en casglenamentgustificadospor brevepla-
zoy syeta a la confirmaciopor la autoridadgudicial.

247 La parte repectiva del articulo 16 constitucional establece: ‘dddréa librarse orden depe-
hensién singor la autoridadudicial y sin que preceda denuncia, acusaciémuerella de un hecho
determinadague la lgy sefiale como delito, sancionado cuando menopenaprivativa de libertag/
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plica de manera sustancial las averiguaciones previas que debe realize
policia, anteriormente calificada como judicial, bajo la direccién del Ministeris
Publico, como lo sefialaremos mas adelantér{irar parrafo 47748

27. D) Las reformas constitucionales publicadas el 31 de diciembre
1994, introdujeron cambios sustanciales en la organizacion y funciones .
Poder Judicial federal, a las que no haremos referencia en esta oportuni
ya que Unicamente mencionaremos las que introdujeron modificaciones
afectaron la situacion del Ministerio Publico. La mas importante fue la ac
cion de un nuevo parrafo en el articulo 21 de la carta federal, para estable
que: “Las resoluciones del Ministerio Publico sobre el no ejercicio y desis!
miento de la accién penal podran ser impugnadas por via jurisdiccional
los términos que establezca la ley”. Esta norma que todavia se presta a [
micas, deriva de un amplio debate doctrinal sobre el alcance del monopc
del ejercicio de la accion penal por parte del Ministerio PU#ffico.

28. Este cambio modificé sustancialmente la concepcion que se hal
desarrollado en la legislacion y en la jurisprudencia sobre el absoluto
nopolio por parte del Ministerio Publico federal, de acuerdo con una ir
terpretacion, a nuestro modo de ver excesiva, sobre el alcance del cit:
articulo 21 constitucional, lo que habia extralimitado las funciones di
Ministerio Publico y habia propiciado el predominio del criterio de opor
tunidad sobre el estricto de legalidad. También habia alentado exce:
por parte del Ministerio Publico por lo que respecta al contenido del mi
mo proceso penal, en menoscabo de las facultades del juez de la ce
sobre la imposicién de las penas, que el mismo articulo 21 de la ca
federal considera como “propia y exclusiva de la autoridad judi&al”.

29. En las reformas constitucionales de diciembre de 1994 se modi
caron algunos aspectos de la Procuraduria General de la Republica, pc

existan datos que acrediten leementos que integran el tipo penal y la probable responsabilidad
del indiciado...”

248 Cfr. Garcia Ramirez, Sgio, El nuevo procedimiento penal mexicamééxico, Porrda, 2a.
ed., 1995pp. 41-53.

249 Cfr. Castro, Juventino \EI Ministerio Publico en México. Funciones y disfunciomngs cit.,
nota 5,pp. 127-140; Castillo Soberanes, el Angel, EI monopolio del ejercicio de la accion penal
del Ministerio Publico en Méxicap. cit.,nota 200Fix-Zamudio, Héctor, “La institucién del Minis-
terio PUblicoy su caracter de peesentante social'gp. cit.,nota 241pp. 306y 307; Garcia Ramirez,
Semgio, “El Ministerio Publicoy la reforma constitucional de 1994). cit, nota 232pp. 228-236.

250 Cfr. Islas de Gonzéalez Mariscal, da| “El Ministerio Publico en la Constituciénbp. cit.,
nota 231,pp. 440, afirmaque el no grcicio de la acciépenal no es una facultad del Ministerio
Publico incluida en el articulo 21 constitucional.
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que indirectamente afectaron a las funciones del Ministerio Publico. L
primera se refirié a la supresion de la funcion de asesoria juridica del ¢
bierno federal por parte del titular de la Procuraduria, establecida en
texto original del articulo 102 de la carta fedé¥akl ultimo péarrafo del
apartado A del articulo 102 constitucional establece en la actualidad: “!
funcién de consejero juridico del gobierno estara a cargo de la depel
encia del Ejecutivo federal que, para tal efecto, establezca la ley”. O
modificacién introducida por las mencionadas reformas constitucional
se refiere al nombramiento del procurador general, cuya eleccion, des
la vigencia de la carta federal de 1917, correspondia de manera discre
nal al presidente de la Republica, quien también estaba facultado p:
destituirlo libremente. El nuevo texto dispone que el citado Procurador
designado por el titular del Ejecutivo federal con ratificacion del Senac
0 en sus recesos por la comision permanente, pero puede ser remo
libremente por el mismo presidente de la Republica, que es el sistema ¢
se sigue en los Estados Unid&sSobre estas dos cuestiones nos referire:
mos mas adelante (vierfra, parrafos 58 y 59).

I1l. L AS DIFICILES RELACIONES ENTRE EIMINISTERIO PUBLICO
Y LOS TRIBUNALES

30. Las relaciones entre el Ministerio Publico y los jueces penale
han sido dificiles en virtud de que han variado las facultades de amt
funcionarios en los diversos ordenamientos mexicanos. Hacemos referer
Gnicamente a la situacién que existia en la segunda mitad del siglo Xl
ya que es la que se tom6 como antecedente inmediato por el Constituy
te de Querétaro para establecer las facultades de los agentes del Mini
rio Publico y las de los funcionarios judiciales.

31. En el articulo 91 del texto original de la Constitucion federal d:
1857 se dispuso que la Suprema Corte de Justicia estaria integrada
once ministros propietarios, cuatro supernumerasiogiscal y un procu-

251 El texto del Gltimopéarrafo del articulo 102,partado A del articulo 102 constitucional ante-
rior a la reforma de diciembre de 1994,pdisia: “El Procurador General de laf®blica sera el
consgerojuridico delgobierno. Tanto él como sugentes seran rpsnsables de toda falta, omision
o violacion de la Ig, enque incurran con motivo de sus funciones.”

252 El articulo Il, inciso 2, de la Constitucién Federal de los Estados Unidos estqbéeet
presidente de la Réblica debe nombrar a los funcionarjmsblicos del fecutivo cuando no esté
previsto de otra manera, con el cgosg consentimiento del Senado Fedeffr. Hazard, John N.,
“The Role of the ‘Ministere Public’, in Civil Proceedst’, op. cit, nota 63pp. 209-226.
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rador genera) todos electos en forma indirecta en primer grado por ul
periodo de seis afios (articulo 92 constitucional) y no requeririan titu
profesional, sino exclusivamente “estar instruidos en la ciencia del der
cho a juicio de los electores” (articulo 93 de dicha cé&da).

32. Sin embargo, la influencia de la legislacion francesa, que se de
sentir vigorosamente en nuestro pais en varios aspectos de nuestro o
namiento juridico a partir de la segunda mitad del siglo XIX, determin:
una modificacién sustancial en la estructura y funciones del Ministeri
Publico, que estaba entonces mas cercana a la tradicion espafiola, en e
cial en materia federal, ya que se le sustrajo de su adscripcion ante los tr
nales, incorporandolo plenamente al organismo ejecutivo, y ademas se
institucionalizd al crearse un organismo jerarquico y unitario bajo la de
pendencia del procurador general de la Republica. Asi, por reforma consti
cional de 22 de mayo de 1900 se modificaron los articulos 91 y 96 de la cz
fundamental, para suprimir de la integracion de la Suprema Corte de Just
al procurador general y al fiscal, y por el contrario se dispuso que “los fu
cionarios del Ministerio Publico y el procurador general de la Republic:
gue ha de presidirlo, serdn nombrados por el Ejecut¥o.”

33. Por decreto expedido por el Ejecutivo en uso de facultades ¢
traordinarias el 16 de diciembre de 1908, se expidi6 la Ley de Organiz
cion del Ministerio Publico Federal y reglamentacion de sus funcignes,
en cuyo articulo primero se dispuso que:

El Ministerio Publico federal es una institucién encargada de auxiliar la ac
ministracién de justicia en el orden federal; de procurar la persecucion, i
vestigacion y represion de los delitos de la competencia de los tribunal
federales; y de defender los intereses de la Federacion ante la Supre
Corte de Justicia, tribunales de circuito y juzgados de distrito.

34. La influencia francesa se advierte todavia con mayor claridad ¢
el articulo 50. de la citada ley orgéanica, en cuanto establecié que el pro
rador general de la Republica, asi como los funcionarios del Minister
Publico, dependian inmediata y directamente del Ejecutivo, por conduc
de la Secretaria de Justicia. Resulta conveniente transcribir la parte rel

253 Cfr. Castillo Velasco, José Maria dApuntamientos para el estudio del derecho constitucio-
nal mexicano, op. citnota 84pp. 195-198.

254 Cfr. Ruiz, EduardoDerecho constitucionabp. cit.,nota 90, 1978.

255 En la misma fechg también en uso de facultades extraordinarias gidieron la Ley Orga-
nica del Poder Judicial de la Federagidl Codgo Federal de Procedimientos Penales.
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va de la exposicion de motivos de la referida Ley Orgénica del Minister
Publico federal de 1908, ya que explica con toda claridad el espiritu de
reforma constitucional de 1900:

El Ministerio Publico es considerado, dentro de la sana doctrina cientifica, cor
unramaje del Poder Ejecutivo ante el Poder Judiaa donde emana la necesi-
dad de que tenga uegistencia propia, independiente y enteramente separada d
los tribunales cuya misién es administrar justicia, dar aviso a cada uno de lo q
es suyo Y definir el derecho. ElI Poder Judicial ejerce una funcién coactiva de
ministrar y aplicar las leyes para terminar las contenciones que surgen entre
miembros de la colectividad; y los jueces gue son los 6rganos de la ley, no ha
el derecho, sino que lo declaran, lo aplican juzgando, en tanto que el Ministe
Publicoes un litigante quejercita el derecho de peticion en nombre de la socie-
dad y el Estadd\o pueden confundirse ni reglamentarse por la misma ley; y lo
preceptos que establecen y rigen el Ministerio Publico deben ser distintos, forr
un conjunto separado, de los que establecen y rigen el poder encargado de a
nistrar justicia.

35. No obstante lo anterior, que en teoria otorgaba al Ministerio Publico 1
cultades decisivas de investigacion, en la practica éstas fueron anuladas pc
desafortunadas disposiciones de los cédigos de procedimientos penales, tar
federal como los de las entidades federativaspigugaron facultades de Poli-
cia Judicial alos jueces penaleg,consideraron que las investigaciones po-
dian ser realizadas directamente por ellos y no por conducto del Minis
rio Publico y la policia. Como un ejemplo podemos citar lo quoerlan
los articulos 70. y 8o. del Cédigo de Procedimientos Penales para el Distrit
territorios federales del 6 de julio de 1894. El primero establecia que “la Polic
Judicial tiene por objeto la investigacion de todos los delitos, la reunion de <
pruebas y el descubrimiento de los autores, complices y encubridores.” El sec
do precepto, determinaba que la Policia Judicial se ejercia en la Ciudad de M
co, por los inspectores de cuartel, por los comandantes de policia, por el Mini:
rio Publico,por los jueces correccionales y los jueces de lo crirffhiaki 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 ag
tes como en la actualidad, sino una funcién de investigacion, que comp
tian los jueces de instruccion con los agentes policiacos y el Minister

256 Debe tomarse en cuertgae por la Ley de Oganizacion Judicial de 9 depiiembre de 1903,
reformada en 1907, se susyiwon losjueces correccionalgslos de lo criminapor losjueces de
instrucciény juecespresidentes de debates gieladopopular. Este ultimo decidia sobre el fondo,
pero los citadoguzgadores deberian tramitar lpsciosparaponerlos en estado de sentencia.
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Publico. En tal virtud dichos jueces asumian de manera directa la acti
dad de realizar indagaciones, lo que los convirti6 en muchos casos en \
daderos inquisidores en perjuicio de los inculpados y sin tomar en cuel
que esta averiguacion debia realizarla con mayor propiedad el Ministel
Publico con la colaboracion de la policia.

37. Esta actividad abusiva de los jueces de la dictadura del Gene
Diaz provocd una vigorosa reaccion en el Constituyente de Queréta
Son muy conocidas las expresiones que se utilizaron en esta materia €
exposicion de motivos del proyecto de Constitucion que present6 don Vv
nustiano Carranza ante dicho Constituyente el 10. de diciembre de 191

La sociedad entera recuerda horrorizada los atentados cometidos por |
ces, que ansiosos de renombre, veian con positiva fruicion que llegase a
manos un proceso que les permitiera desplegar un sistema completo
opresion, en muchos casos contra personas inocentes y otros contra la t
quilidad y el honor de las familias, no respetando en sus inquisiciones
las barreras mismas que terminantemente establecia la ley. La misma or
nizacion del Ministerio Publico, a la vez que evitard ese sistema proces
tan vicioso, restituyendo a los jueces toda la dignidad y toda la respetabilid
de la magistratura, dara al Ministerio Publico toda la importancia que le c
rrespondeglejando exclusivamente a su cargo la persecucion de los delitos,
busca de los elementos de conviccifure ya no se hara por procedimientos
atentatorios o reprobados, y la aprehension de los delincééntes.

38. Por este motivo el citado Congreso de Querétaro, al aprobar la pe
relativa del citado articulo 21 constitucional pretendié separar de mane
precisa del Ministerio Publico las funciones de persecucion, de investigaci
de los delitos y de la aplicacion de las penas, mismas que confirié de n
nera exclusiva a los funcionarios judiciales, es decir a los jueces pel
les258 Pero este equilibrio y la relacion armonica entre el Ministerio P
blico y los tribunales, con una neta division de sus funciones represiv:
no se logro en la practica, sino por el contrario, en la realidad se prese
el fenbmeno opuesto al que se habia observado en la segunda mitad
siglo anterior, es decir que frente a la actividad desorbitada de los juet
de instruccién y la debilidad del Ministerio Publico con posterioridad a |

257 Cfr. Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constitycipneis, nota 95, t. lll,
p. 1000. Comentario del citado articulo 21 constitucipoaSenio Garcia Ramirep. 975-988.

258 El citado articulo 21 dne en swprimeraparte: “La inposicion de lagpenas epropia y
exclusiva de la autoridgddicial. Lapersecucion de los delitos incumbe al Ministerio Pubjieola
Policia Judicial, la cual estarajbda autoridad/ mando inmediato degaél...”.
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vigencia de nuestra carta federal de 1917, se advierte la extralimitaci
del Ministerio Publico respecto de los jueces penales. Esta situacion
debi6 a disposiciones legislativas y criterios jurisprudenciales, apoyad
por un sector de la doctrina. En efecto, los codigos de procedimientos |
nales y las leyes del Ministerio Publico tanto en el &mbito federal con
de las entidades federativas interpretaron que el articulo 21 constitucio
conferia al citado ministerio @honopolio del ejercicio de la accion pe-
nal, al extremo de que estaba facultado, sin fiscalizacion judicial, para n
garse a ejercitar la accion penal y para desistir de la misma, formular cc
clusiones no acusatorias o solicitar el sobreseimiento del proceso inclt
en segunda instancia, con efectos vinculatorios para el juzgador.

39. Por lo que respecta a la jurisprudencia de la Suprema Corte, é
establecié como criterios: a) que la Policia Judicial era competente ps
recibir la prueba confesional del inculpado; b) que recaia sobre el prog
inculpado la carga de la prueba de que su confesion habia sido coaccic
da, y c) que de acuerdo con el principio de inmediacion procesal y sal
la procedencia legal de la retractacion, las primeras declaraciones de ¢
sado, producidas sin tiempo suficiente de aleccionamiento o reflexion
defensivas, debian prevalecer sobre las postefiSres.

40. El resultado de las disposiciones legales y los criterios de la juri
prudencia fue el reforzamiento excesivo del Ministerio Publico, que <
tradujo ademas, en la realidad, en el desbordamiento de la policia cal
cada como judicial, ya que sus agentes estaban facultados para interr
a los acusados y recibir sus confesiones, y es un hecho notorio que
nuMerosos casos se coaccionaba a los detenidos con procedimientos
iban de la presion psicoldgica, los malos tratos e incluso la tortura pe
arrancar confesiones que por la dificultad de demostrar su caracter for
do se consideraban como vélidas incluso en el proceso, cuando no se
dian pruebas que las desvirtuaran. Todo ello era contrario al princip
esencial de no incriminacion establecido por la entonces fraccion Il d
articulo 20 constitucion&f?

41. Otra consecuencia de esa extralimitacion fue la preeminencia
la policia sobre el Ministerio Publico, de manera contraria a lo dispues

259 Cfr. Tesis 469, 489 480, delApéndice al Semanario Judicial de la Federacyublicado en
1989, volumen ggundo de las tesis comunes al Plgna las Salagpp. 816, 836y 832, repectiva-
mente.

260 Dicho precepto establecia: “N@odra (el acusado) ser cpalido a declarar en su contgmr
lo cualqueda rgurosamentgrohibida toda incomunicacion o cgaler otro mediajue tiende quel
ohjeto.”
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por el articulo 21 constitucional, pues en vez de que dicha policia estuv
ra “bajo la autoridad y mando inmediato” del propio ministerio, no er:
infrecuente que actuara de manera autbnoma y arbitraria, incluso con
potencia frente al representante social.

42. Las reformas constitucionales y legales que se realizaron de 1€
a 1996, que hemos descrito con anterioridad, tuvieron como propos
modificar la situacion antes descrita y al mismo tiempo establecieron
mitaciones al Ministerio Publico y a la policia en su actuacion en la ir
vestigacion previa, suprimieron el monopolio absoluto en el ejercicio c
la accion penal por parte del primero y otorgaron al referido ministeri
atribuciones de retencion y de detencién en los supuestos de flagranci
de urgencia, que eran indispensables. Sin embargo, no se ha logrado t
poco el ansiado equilibrio entre las funciones de procuracion y de impz
ticién de justicia, y por ello se ha planteado la necesidad de nuevas ref
mas constitucionales en esta materia, que se encuentran actualment
discusion.

IV. EL MINISTERIO PUBLICO COMO INVESTIGADOR

43. Es ésta una funcion esencial en las actividades del Ministerio Put
co, pero a pesar de todas las reformas que se han hecho para que la i
pueda tener eficacia (a fin de lograr, con pleno respeto a los derechos de
acusados y de las victimas, la obtencion de los elementos necesarios pa
ejercicio de la accion penal), este objetivo esta lejos de lograrse.

44. En primer término debe decirse que la averiguacion previa, la q
debe anteceder al proceso propiamente dicho, se ha realizado en nue
ordenamiento sin intervencion judicial, es decir, ha tenidocanécter
administrativo(aun cuando la materia sobre la cual sea realiza tenga n
turaleza penal), lo que no ha dejado de tener inconvenientes como lo
sefialado un sector de la doctriffaEn un estudio reciente sobre la insti-
tucion, la distinguida penalista Olga Islas de Gonzéalez Mariscal, afirrr
certeramente que “las leyes secundarias poco a poco le fueron otorga
al Ministerio Publico facultades para investigar ante si y decidir sin la ir
tervencion del juez y de la defensa. En esta forma, el Ministerio Public
se fue transformado en una institucion inquisidora que sustituy6 al ju

261 Cfr. Sarre, Mguel, La averiguacion previa administrativa: un obstaculo para la modernizacion
del procedimiento penaMéxico, Academia Mexicana de Derechos Penales, 1997.

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra 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/1N18nP

156 HECTOR FIX-ZAMUDIO

inquisidor tan severamente reprobado en el Mensaje de Cai@r{zat
supra,parrafo 37).

45. Sin embargo, esta situacion inquisidora, mas que del Minister
Publico, de la policia que tedricamente estaba bajo su mando, se ha m
ficado drasticamente con posterioridad a las recientes reformas que i
den que la misma policia tome declaraciones y menos aun reciba cor
siones; que estas ultimas soélo son validas si son hechas ante el Minist
Publico o el juez, y en presencia del defeA%ague con la confesion del
inculpado como Unica prueba no se puede ejercitar la acciéon penal y
qgue una retencion o detencion administrativas que exceda los plazos e
blecidos por la ley (48 horas o el doble en el supuesto de delincuen
organizada) hace presumir la incomunicacion, etcétera (ver qpra;
fos 13-25).

46. En efecto, al suprimirse las confesiones forzadas, la investigaci
previa resulta muy complicada si se toma en consideracién que no o
tante los esfuerzos realizados, que se han vigorizado en los ultimos af
para lograr una mejor preparacion de los agentes de la policia y del A
nisterio Publico, subsisten en ellos graves deficiencias técnicas y pro
sionales, que les impiden investigaciones adecuadas para reunir l0s
mentos que se exigen para el ejercicio de la accién penal, investigaciol
que requieren de modernos conocimientos sobre la criminalistica y la c
minologia?®* Un ejemplo de esta preocupacion son las recientes convoc
torias de la Procuraduria General de la Republica para la presentacior
solicitudes de profesionistas con grado de licenciatura o de bachillere
para realizar, en el Instituto de Capacitacion de esa institucion, estud
serios a fin de preparar personas especialistas en la investigacion de c
tos federales, y peritos en criminalistica.

47. La actividad de investigacion previa que debe realizar el Ministe
rio Publico aun con la colaboracién de una verdadera policia con cono
mientos técnico¥® debe considerarse bastante compleja, con mayor r:

262 Cfr. “El Ministerio Publico en la Constituciéngp. cit.,nota 231p. 453.

263 El texto actual de la fraccion Il del articulo 20 de la carta federal egdate “No podra (el
acusado) ser olgiado a declarar. Quegaohibiday sera sancionadzor la ley penal, toda incomuni-
cacion, intimidacion o torturda confesion rendida ante cualquier autoridad distintaMiglisterio PU-
blico o del juez o ante éstos, sin asistencia de su defensor, carecera de todo valor probatorio

264 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “La institucion del Ministerio Publigpsu caracter de pee-
sentante social”gp. cit.,nota 241pp. 283-285.

265 Debido a las criticague se habian presado sobre la denominacién de “Policia Judicile,
utilizé el Constityente de Querétaro en el textogoal del articulo 21 constitucional, en las reformas
de 1996 a dich@recepto se sprimié este nombreg ahora se utiliza el ipreciso concpto de
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z6n en cuanto, como hemos sefialado, en las reformas de 1993 al arti
16 constitucional, se introdujo el concepto doctrindlodeclementos del
tipo, para sustituir el ya explorado deerpo del delito (ver suprparra-

fo 26). La complejidad de esta nueva figura, que debe demostrarse conjul
mente con la presunta responsabilidad del inculpado para la procedencia
ejercicio de la accion penal, se evidencia con la regulacion que han hecha
articulos 168 y 22 de los cédigos de procedimientos penales, federal y
Distrito, respectivamente. De acuerdo con estos preceptos, para que el
admita la consignacion hecha por el Ministerio Publico debe examinar si
han acreditado en autos los siguientes requisitos:

I. La existencia de la correspondiente accién u omisién y de la lesién o,
su caso, el peligro a que se ha sido expuesto el bien juridico protegido;
La forma de intervencién de los sujetos activos; lll. Lazaeilén dolosa o
culposa de la accion u omisién. Asimismo, se acreditaran si el tipo lo re
quiere: a) las calidades del sujeto activo y del pasivo; b) el resultado y
atribuibilidad a la accién u omisién; c) el objeto material; d) los medios
utilizados; e) las circunstancias de lugar, tiempo, modo y ocasion; f) Ic
elementos normativos; g) los elementos subjetivos especificos, y h) las ¢
mAas circunstancias que la ley prevea. Para resolver sobre la probable 1
ponsabilidad del inculpado, la autoridad debera constatar si no existe ac
ditada a favor de aquél alguna causa de licitud y que obren datt
suficientes para acreditar su probable culpabilidad. Los elementos del ti
penal de que se trate y la probable responsabilidad se acreditara por ct
guier medio probatorio que sefale la ley.

48. Los problemas que ahora se plantean al Ministerio Publico pa
reunir los elementos de conviccidn necesarios para acreditar ante el j
de la causa en el momento de ejercitar la accion penal, segun se advi
con claridad en el texto actual del articulo 19 constitucional, son los mi
mos que se exigen al juzgador para dictar el llanaatto de formal pri-
sibn o de sujecion a proces® En efecto, en ambos casos deben acredi

“unapolicia”, cuando debi6 eptearse el técnicamente correcige utilizan la mgoria de los orde-
namientos actuales, @gelicia de investigaciorpara distimguirla de otros cugos policiacos como la
policiapreventiva o la de transito.

266 En laparte relativa del articulo 19 de la carta federal, se estableceguh&rdetencion ante
autoridadjudicial podra exceder del término de setentdos horas, aartir deque el inidiciado
seguesto a su dsicion, sinque sejustifique con un auto de formatision y siempre que de lo
actuado aparezcan datos suficientes que acrediten los elementos del tipo penal del delito que se
pute aldetenido y hagan probable tasponsabilidad de éste”.
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tarse los elementos del tipo penal y la presunta responsabilidad del inc
pado, con lo cual se disminuye la diferencia entre los requisitos del ejer
cio de la accion penal por el Ministerio Publico y la posterior resolucio
del juez para sujetar al acusado al juicio penal en estricto sentido.

49. Los obstaculos que hemos sefialado en cuanto a la investigac
de los delitos que corresponde al Ministerio Publico se advierten en
realidad, ya que se han presentado casos relevantes y muy coment:
por los medios de comunicacion, respecto de decisiones de los jueces
nales que ponen en libertad a personas que han sido sefialadas comc
lincuentes en el momento del ejercicio de la accién penal, ya que en o
nion de dichos juzgadores, el Ministerio Publico no habia aportado I:
pruebas para demostrar los elementos del tipo y la presunta responsa
dad de los acusados, También se han presentado discusiones entre jL
y las procuradurias respectivas, debido a estas circunstancias. Tenemc
convicciéon de que es necesario revisar las disposiciones legales para
contrar una solucién razonable que permita al Ministerio Publico reun
las pruebas, ya sea en una investigacion administrativa o bien con la c
boracién de las autoridades judiciales, como sucede en otros ordenami
tos, a fin de que la propia investigacion pueda ser eficiente.

V. EL MINISTERIO PUBLICO COMO ACUSADOR

50. La segunda funcién trascendente del Ministerio Publico en
enjuiciamiento penal mexicano se traduce en su actuacion parte
acusadora ante el juez de la causa, la que se inicia con la consignac
y se prolonga hasta la terminacion del proceso. Hasta las reform
constitucionales de 1994, a que hemos hecho referencia con anteri
dad tanto la legislacién como la jurisprudencia habian consagrado
monopolio del ejercicio de la accion peral beneficio del propio repre-
sentante social, excluyendo de la decision judicial tanto la negativa pe
formular la acusacion como el desistimiento de la misma, que qued
ban al criterio del mismo Ministerio Publico, si bien la doctrina ha es
tado dividida, ya que un sector importante de la misma habia expresz
la necesidad de un control judicial respecto de estas dos deciiones
Debido a la breve extension de este estudio, no nos referimos a la

267 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “La funcién constitucional del Ministerio Publico”, Ovalle Favela,
José (ed.)Temas y problemas de la administracion de justicia en MéRaoed., México, UNAM-
Miguel Angel Porrta, 1985p. 131-133.
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gumentacion de las dos posiciones, ya que el 6rgano revisor de la Con
tucionresolvié estacuestion.

51. Como el articulo 21 constitucional dispone en su parte relativa qu
“Las resoluciones del Ministerio Publico sobre el no ejercicio y desistimien
de la accion penal podran ser impugnadasipgurisdiccionalen los térmi-
nos que establezca la ley”, y no se han expedido las disposiciones legales
regulen esta norma fundamental, se han producido tesis contradictorias pol
tribunales colegiados de circuito, que han sido resueltas por la Suprema C
de Justicia en el sentido de daeia procedente e juicio de amparg®®y
que se trata de materia penal, aun cuando la decisién impugnada correspor
una autoridad administrativa, como lo es el Ministerio PUBffco.

52. Lo anterior nos lleva a considerar la situacion de la victima del deli
0 sus causahabientes, ya que a ellos les corresponde interponer el juicio ct
dichas resoluciones del Ministerio Publico, con lo que han terminado con
exclusividad como parte acusadora en el proceso penal mexicano. Con ant
ridad a dichas reformas constitucionales, los cédigos de procedimientos pe
les de nuestro pais soélo otorgaban intervencion al ofendido en el proceso
nal respecto a la reparacion del dafio o la responsabilidad proveniente
delito, e incluso algunos de ellos le negaban expresamente la calidad de
respecto del fondo de la controvegsfa.

53. La situacién ha cambiado, y la victima que habia sido olvidac
por el derecho penal ha recuperado lentamente su importancia debid
las ensefianzas de una nueva disciplina que ha sido calificadaictimo
mologi&™ La situacion se ha planteado recientemente con motivo de |;
reformas de 1993 al articulo 20 de la carta federal, que solo se referi
los derechos de los acusados. En efecto, el dltimo péarrafo del citado p
cepto fundamental dispone en su redaccion actual: “En todo proceso |

268 Tesis de la Suema Corte, lajue incluso ha resuelto en cuanto al fondojlisios repecti-
vos anparos en revision 32/9y 961/97, Jage Luis Guillermo Bueno Ziarrig Alberto Santos de
Hoyos, resueltos el 21 de octubre de 1¥amanario Judicial de la Federacion y su Gacliiavena
época, t. VI, diciembre de 199@p. 25y ss.

269 Contradiccién de tesis 9/96, resugdta la Sprema Corte el 26 degasto de 1997, en lgue
considerdque el anparo contra la ngativa de gercer la acciépenalpor parte del Ministerio Publico
tiene caractepenal.

270 Cfr. la opinién contraria a estprohibicion, del constityente de Querétaro, Machorro Nar-
vaéz, PaulinoEl Ministerio Publico, la intervencién de tercero y la obligacion de consignar segin la
Constitucion,México, Academia Mexicana de Jupisidenciay Legislacion, 1941, reipresapor la
Comision Mexicana de Derechos Humanos, 19933.

271 Cfr. Rodrguez Manzanera, Lui¥jictimologia. Estudio de la victimaa. ed., México, Porra,
1990.
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nal, la victima o el ofendido por algin delito tiene derecho a recibir as
soria juridica, a que se le satisfaga la reparacion del dafio cuando proc
a coadyuvar con élinisterio Publico, a que se le preste atencidn médic:
de urgencia cuando lo requiera, y los demas que sefialen las leyes”. £
cuando las expresiones “victima” y “ofendido” se emplean como sin6n
mos, en estricto sentido el primer vocablo es mas amplio, por lo que
realidad, al que se pretende proteger con estos derechos es el segu
que tiene una acepcién mas conct&®or otra parte, si bien los dere-

chos de asesoria juridica y de asistencia médica deben considerarse c
un adelanto en cuanto a la situacién del ofendido, nos referimos esenc
mente a la participacion del mismo en el procedimiento penal, que es
que interesa para el papel acusador del Ministerio Publico.

54. Estas disposiciones han sido desarrolladas por la legislacion p
cesal penal. Como ejemplo y centrdndonos en la coadyuvancia, las f
ciones Il y 11l del articulo 141 del Cdadigo federal de Procedimientos Pe
nales, establecen que el ofendido puede proporcionar al juez de la ca
todos los datos o elementos de prueba con que cuente y que conduzc
acreditar los elementos del tipo penal y a establecer la probable o ple
responsabilidad del inculpado y la procedencia y monto de la reparaci
del dafio, y ademas el propio ofendido tiene derecho a estar presente €
desarrollo de todos los actos procesales en los que el inculpado tenga
te. Tiene razon el destacado jurista Sergio Garcia Ramirez cuando afir
gue en las reformas constitucionales y legales mencionadas y en su con
to generador “late la idea entre lineas o con evidencia, de incorporar al of
dido cada vez més en la persecucion del delito, a costa del monopolio pe
cutorio del Ministerio Publico?”® También se han consagrado los derechos
del ofendido vy, por supuesto, su calidad de parte coadyuvante en el proc
en algunos cddigos recientes como los de Guerrero (1993), Morelos (199¢
Tabasco (1996), en cuyos proyectos participé decisivamente el mismo G
cia Ramirez’

55. No abordaremos los problemas relativos a la presentacion de
pruebas por parte del Ministerio Publico y la formulacion de las conclt
siones respectivas, debido a la indole de estas breves reflexiones, f

272 Cfr. Garcia Ramirez, Sgio, El nuevo procedimiento penal mexicano, op. mdta 249p. 120.

273 Cfr. Comentarios sobre las reformas de 1993 al procedimiento penal feN&gico, Cua-
dernos Constitucionales México-Centroamérica, 11, 1199488-41.

274 El procedimiento penal en los Estados de la Republica. Los casos de Guerrero, Morelos
TabascoMéxico, UNAM, Gobiernos de los Estados de Morgldsabasco, 199p. 18y 19.

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra 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/1N18nP

NUEVAS REFLEXIONES SOBRE EL MINISTERIO PUBLICO 161

nos limitamos a sefialar que en este campo también existen deficienc
para sustentar la acusacion con los elementos de prueba adecuados,
se han vuelto muy complejos especialmente en cierto tipo de delitos, col
los llamados de “cuello blancd™ por lo que ademas de la especializa-
cion?276 seria necesario disponer de mas elementos de caracter técnico,
los que todavia no cuentan las procuradurias de nuestfd paisello no
resulta infrecuente que los jueces resuelvan la absolucion o el sobreseim
to en procesos en los cuales el Ministerio Publico no presenta las prue
necesarias para acreditar la culpabilidad. La nueva situacién del ofend
como coadyuvante puede auxiliar al propio Ministerio Pablico en la reunic
de los elementos de conviccion; especialmente si cuenta con asesoria ju
ca adecuada puede auxiliar eficazmente para la presentacion de los eler
tos de conviccidén que sean necesarios.

VI. MINISTERIO PUBLICO Y ABOGACIA DE ESTADO

56. Una de las cuestiones que se introdujeron en la reforma constituc
nal de diciembre de 1994 fue la relativa a la supresién de la funcién de a
soria juridica del procurador general de la Republica al gobierno feder
como resultado de una polémica que se inicié en el Congreso Juridico Me
cano de 1932, entre el entonces procurador general, licenciado Emilio Pol
Gil y el distinguido jurista Luis Cabrera. Este Ultimo propuso, contra la op
nién del primero, que deberia establecerse un abogado procurador gener:
la Nacién, dependiente en forma directa del presidente de la Republica,
la categoria de secretario de Estado y con las funciones de representar
federacioén en los juicios en que fuere parte, y a las diversas dependencia:
Ejecutivo cuando las mismas litigaran como actores o como demandac
También deberia considerarsele como el consejero juridico del gobiern
el jefe natural de los departamentos juridicos de las diversas dependen
administrativas, encabezando, ademas, un consejo que fijara las norma

275 Cfr. Quintana Adriano, Elvia Arcelia, “Reflexiones acerca de |déodée cuello blanco”,
Criminalia, sgptiembre-diciembre de 1995, México, Porrgp, 74-98.

276 Cfr. Martinez Torres, Mjuel F., “La epecializacion en el Ministerio PublicoE| Ministerio
Pudblico en el Distrito FederalMéxico, Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal-
UNAM, 1997, pp. 239-249

277 Cfr. por lo que se refiere a la Procuraduria General de Justicia en el Distrito Federal, Vela
quez Fernandez, José Socorro, “La modernizacion teginaldlel Ministerio Publico” jbidem pp.
251-255.
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interpretacion oficial de las leyes para los efectos de su aplicacion cc
creta por cada una de las secretarias y departarfféntos.

57. Lo anterior tenia sentido, en cuanto el mismo Luis Cabrera estin
en esa oportunidad que la cabeza del Ministerio Publico, es decir, el proct
dor general de la Republica, fuera designado por el Congreso de la Uni
dotado de inamovilidad y la misma dignidad de los ministros de la Suprer
Corte, ya que debia formar parte del alto tribunal y hacerse oir en sus se
nes personalmente o por medio de delegados. Es decir, se pretendia reg
al sistema original de la Constitucion de 1857, con anterioridad a la reforr
de 1900 (vesupra parrafo 31). En cuanto a la institucion el Ministerio Pu-
blico en su conjunto, segun el mismo Cabrera, debia estimarse como
institucién encargada exclusivamente de vigilar el cumplimiento estricto ¢
la Constitucion y de las leyes, y ademas ser guardian de los derechos
hombre y de la sociedad, y defensor de las garantias constitucionales, ir
viniendo en todos los asuntos federales de interés publico y ejercitando
acciones penales con sujecion a la ley; para todo lo cual los miembros d
institucion deberian ser independientes del departamento ejecutivo y su |
supuesto comprendido dentro del correspondiente al poder judicial.

58. Es evidente que en la reforma al articulo 102 apartado A de
carta federal de diciembre de 1994, el 6rgano reformador de la Consti
cién adopto, en este aspecto, las ideas de Luis Cabrera, ya que, coma
mos visto, dispuso que la funcion de consejero juridico del gobierno d
bia estar a cargo de la dependencia del Ejecutivo Federal que, para
efecto, estableciera la ley. Con este motivo se hicieron varias propuest
entre ellas el restablecimiento de la Secretaria de Justicia suprimida po
articulo transitorio decimocuarto de la Constitucion de ¥%1d,bien
que se dejara a la Procuraduria General de la Republica esa funcion e:
cial de asesoria juridica y, por el contrario, se independizara al Ministelr
Publico, que se encomendaria a una Fiscalia Gépferal.

59. Distinta solucion fue la establecida por el Legislador, ya que por d
creto de 14 de mayo de 1996, publicado al dia siguiente, se reformd la L

278 Esta discusion fupublicada bpo el titulo deLa mision constitucional del Procurador Gene-
ral de la Republicacon elprélogo erudito de Alfonso Norga Cantl, México, Botas, 193 reim-
presopor la misma editorial en 1963. Laginiones de Luis Cabreregfiran en lagpp. 69-71.

279 Sobre esta institucioGfr. Guerrero, Omar,a Secretaria de Justicia y el Estado de derecho
en México,México, UNAM, 1996; Soberanes Fernandez, José IMésnorias de la Secretaria de
Justicia,México, UNAM, 1997.

280 Cfr. Moreno Hernandez, Moisés, “@amizaciény funciones del Ministerio Publico’Crimi-
nalia, op. cit.,nota 276pp. 53-59.
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Orgénica de la Administracién Publica Federal para establecgonise-
jeria Juridica del Gobiernd-ederal cuyo titular es nombrado y removido
libremente por el presidente de la Republica, con funciones de asesoria r
significativas, entre ellas organizar los asuntos juridicos de la Presidencia
la Republica; la coordinacion y conduccién de programas de normatividac
estudios juridicos de las dependencias de las entidades de la administra
publica federal; la prestacion de apoyo y asesoria juridica a las entidades
derativas que lo soliciten; la intervencion en designaciones y remociones
los titulares, de los jefes y directores juridico de las dependencias y entida
de la misma administracion, entre o&#s.

60. Esta separacion de funciones entre la asesoria juridica y la
Ministerio Publico en sentido estricto, corresponde a la tendencia que
observa en varios ordenamientos latinoamericanos, y al respecto poder
citar como ejemplos, a la Constitucion venezolana de 1961, en la cual
establece, por una parte, la procuraduria general delbliRa, a cargo y
bajo la direccion del procurador general, nombrado por el presidente de
Republica con aprobacion del Senado federal y que tiene la funcion de r
resentar y defender judicial o extrajudicialmente los intereses patrimoni
les de la Republica, dictaminar en los casos y con efectos sefialados er
leyes y asesorar juridicamente a la administracion publica federal (artic
los 200-203 constitucionales). Por el contrario, el Ministerio Publico es
a cargo y bajo la direccion del fiscal general de la Republica, designa
por las Camaras reunidas del Congreso federal, con la atribucién genéi
de velar por la exacta observancia de la Constitucion y de las leyes y c
las facultades concretas de cuidar el respeto a los derechos constitucic
les, por la celeridad de la buena marcha de la administracion de justici:
por que en los tribunales se apliquen rectamente las leyes en los proce
penales y en los interesados en el orden publico y las buenas costuml
(articulos 218-222 de la Constitucion fede?&).

61. En la Constitucién colombiana del 7 de julio de 1991 también s
separan las atribuciones del Ministerio Publico y las de asesoria juridic
Las primeras se atribuyen a la Fiscalia General de la Nacion, cuyo titul
el fiscal general, ser& elegido para un periodo de cuatro afios por la Cc

281 Cfr. Garcia Ramirez, Sgo, Poder judicial y Ministerio Publico, op. citota 232pp. 210-214.

282 Cfr. La Roche, Humbertdnstituciones constitucionales del Estado venezolano, opnota
157,pp 221-238; Brewer Carias, Allan FE| poder nacional y el sistema democratico de gobietrno,
Il de Instituciones politicas y sociale3a. ed., Caracas-San Cristébal, Editorial Juridica Venezolana-
Universidad Catdlica del Tachira, 199§, 119, 319 320.
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Suprema de Justicia de una terna enviada por el presidente de la Rept
ca, y no podra ser reelegido. Debe reunir las mismas calidades exigic
para ser magistrado de la Corte Suprema de Justicia, ya que forma p.
de la rama judicial y tiene autonomia administrativa y presupuestal. C
rresponde a dicho organismo investigar delitos, de oficio o mediante ¢
nuncia o querella, y acusar a los presuntos infractores ante los juzgadc
tribunales competentes (articulos 249 y 250 constitucionales). Las func
nes de representacion social y defensa de los intereses de la sociedad
caracter colectivo se atribuyen al procurador general de la nacion, que
bien se considera como el supremo director del Ministerio Publico, és
no se entiende en el sentido de investigar delitos y acusar a los respol
bles ante los tribunales, pues estas Ultimas atribuciones corresponde
fiscal general. El procurador es elegido por el Senado para un periodo
cuatro afios de una terna integrada por candidatos del presidente de la
publica, de la Corte Suprema de Justicia y del Consejo de Estado (arti
los 275-280 de dicha carta fundameri#).

62. Por su parte, la Constitucion paraguaya de 20 de junio de 19¢
también separa las citadas atribuciones y se distribuyen, por una parte
la Procuraduria General de la Republica, situada en el capitulo relativc
Poder Ejecutivo, su titular es designado y removido por el presidente
la Republica, con los deberes y facultades de representar y defender |
cial o extrajudicialmente los intereses patrimoniales de la Republica, fo
mular dictAmenes en los casos y con efectos sefialados en las leyes, y
sorar juridicamente a la administracion publica en la forma que determi
la ley (articulos 245 y 246 de dicha carta fundamental). Por el contrari
el Ministerio Publico, que esta situado en el capitulo del Poder Judici
se ejerce por el fiscal general del Estado y los agentes fiscales. El prim
es nombrado por un periodo de cinco afios y puede ser reelecto, po
Poder Ejecutivo con acuerdo del Senado y a propuesta en terna del C
sejo de Estado. Los agentes fiscales son designados en la misma fo
gue los jueces, con las mismas incompatibilidades e inmunidades. Er
los poderes esenciales del Ministerio Publico se encuentran los de ve
por el respeto de los derechos y garantias constitucionales; promover
cién penal publica para defender el patrimonio publico y social, el med
ambiente, los intereses difusos, asi como los derechos de los pueblos i

283 Cfr. Sachica, Luis Carlogjuevo constitucionalismo colombiamp. 322y 323; Henao Hidran,
Javier,Panorama del derecho constitucional colombigaw,297-302, ambos citados, nota 221.
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genas; ademas, ejercer accion penal en los casos en que, para inicial
proseguirla, no fuese necesaria instancia de parte, sin perjuicio de qu
juez o el tribunal proceda de oficio, cuando lo determine la ley (articulc
268-270 de la citada carta fundamer?l).

63. A su vez, la Constitucion de El Salvador de 1983, con motivo ¢
las reformas propuestas en los Acuerdos de Paz entre el Gobierno
Frente Farabundo Marti y suscritos en la Ciudad de México el 27 de at
de 1991 (reformas que fueron promulgadas el 31 de octubre de 199
adopt6 una posicion peculiar, ya que con el nombre de Ministerio Publi
se regulan tres instituciones distintas: el fiscal general, el procurador ¢
neral, ambos de la Republica y el defensor de los derechos hum@ros (
budsmaly todos designados por tres afios con posibilidad de reelecci
por mayoria calificada de los dos tercios de los diputados electos de
Asamblea Legislativa.

64. En realidad, la funcion de Ministerio Publico en sentido estric
to se atribuye al fiscal general de la Republica, ya que a €l le corre
ponde, en lo esencial, dirigir la investigacion del delito y ejercitar I:
accioén penal, asi como promover de oficio 0 a peticidon de parte la a
cion de justicia en defensa de la legalidad (articulo 93 constituciona
Al procurador general de la Republica se le confiere la funcion de v
lar por la defensa de la familia, de los menores y demas incapaces;
asistencia legal a las personas de escasos recursos econémicos y re
sentarlas judicialmente en la defensa de su libertad individual y de s
derechos laborales, asi como otros similares. El procurador de la c
fensa de los derechos humanos debe promover el respeto a la gara
de éstos e investigar, de oficio o por denuncia que hubiere recibido, |
violaciones de los propios derechos, asi como formular conclusiones
recomendaciones publica o privadamente (articulo 194 de dicha ca
fundamental).

65. En nuestra opinién, dicho ordenamiento constitucional confunc
las atribuciones del Ministerio Publico propiamente dicho con las genél
cas que se comprenden dentro del concepto de procuracion de jlesticia
que tiene un ambito mas amplio que las prim&fdsn efecto, en nuestro

284 Cfr. Prieto, Justo José, “El sistema constituciqeeabguayo”, en Garcia Belalinde, D., Fer-
nandez Sgado F.y Hernandez Valle, R, (coordsl)ps sistemas constitucionales iberoamericanos,
Madrid, Dykinson, 1992pp. 684y 685.

285 Cfr. Castro, Juventino VLa procuracién de justicia federaMéxico, Porra, 1993d., La
Procuraciénde Justicia. Un imperativo constituciondMgéxico, Porrta, 1994.

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra 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/1N18nP

166 HECTOR FIX-ZAMUDIO

concepto la frasprocuracion dqusticia, tiene un significado muy gené-
rico y se puede aplicar a todos los organismos del Estado que reali:
funciones de gestoria, investigacion y representacion de los intereses
ciales en colaboracién o en auxilio de los tribungfes.

66. La creacion de la Consejeria Juridica del Gobierno Federal es
adelanto en cuanto a la conveniente separacién entre las funciones del
nisterio Publico y la asesoria juridica, pero tenemos la convicciéon de g
debe emprenderse una reforma méas a fondo para otorgar mayor consiste
a esas atribuciones de gran importancia. En los ordenamientos latinoam
canos que hemos citado, se han establecido dos organismos distintos
confiere al procurador general la consejeria juridica y en ocasiones otras f
ciones de procuracion de justicia, y se sitla a dicha institucion dentro de
esfera del Ejecutivo, en tanto que el Ministerio Publico se atribuye a la fisc
lia, la cual se encuadra en el Poder Judicial, o bien en una situacion de a
nomia, similar a la de los jueces, como lo sefialaremos mas adelante.

VIl. PERSPECTIVAS
DEL MINISTERIO PUBLICO EN MEXICO

67. Después del breve examen que hemos realizado sobre la evc
cion y la situacion del Ministerio Publico en el ordenamiento mexicanc
podemos afirmar que se encuentra en una etapa en la cual no se ha Ic
do el deseado equilibrio entre las funciones de investigacion y acusaci
de los delitos, y la de juzgarlos por los tribunales, y tan es asi que actt
mente se encuentra en discusion ante la Camara de Senadores un n
proyecto de reformas constitucionales, varias de cuyas proposiciones
refieren a las funciones del Ministerio Publico. Los dias 9 y 10 de dicien
bre de 1997 se presentaron ante la Camara de Senadores dos inicia
presidenciales, la primera para modificar varios preceptos constitucior
les y la segunda para armonizar los nuevos preceptos con las leyes se
darias respectivas. No pretendemos realizar un examen de estas inic
vas, sino exclusivamente referirnos a las propuestas de reforr
constitucional que tienen relacién directa con las actividades de inves
gacion y acusacion del Ministerio Publico, es decir los articulos 16 y 1
de la Constitucién federal.

286 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “La institucion del Ministerio Publigpsu caracter de pee-
sentante social’gp. cit.,nota 241p. 282.
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68. La exposicion de motivos sobre la propuesta reforma del articu
16 de la carta federal, expresa:

Después de cuatro afios de la aplicacién del nuevo texto constitucional (
formado en 1993), no se ha logrado al equilibrio entre la accion persecu
ria del delito y el derecho de libertad de los gobernados. Por el contrari
éste ha permitido que frecuentemente, por tecnicismos legales, presun
delincuentes evadan la accion de la justicia. Basta decir que en 1997,
todas las averiguaciones previas consignadas ante la autoridad judicial,
se obsequiaron 6rdenes de aprehension en mas del 20%. Lo anterior mt
tra que el grado excesivo de exigencia probatoria impuesta al Minister
Publico desde la averiguacion previa evita el enjuiciamiento de presunt
responsables, provocando consecuentemente mayor delincuencia e impt
dad. La iniciativa que sometemos a la consideracion de esa Soberania, |
pone flexibilizar los requisitos que establece el articulo 16 constitucions
para obtener una orden de aprehensién. Se sugiere que sea suficient
acreditacion de Iprobable existencia de los elementos objetivos del tipc
penal, asi como la probable responsabilidad del indicidekia medida
conserva plenamente el equilibro entre la accion persecutoria de un delito y
derechos de los gobernados tutelados en las garantias individuales, y perm
hacer mas eficiente la actuacion de los 6rganos de procuracion de justicia.

69. Esa propuesta de reforma constitucional a la parte relativa del
ticulo 16 constitucional nos parece correcta, pues hemos afirmado con
terioridad que la reforma de 1993 a dicho precepto, aunada a las mod
caciones legislativas anteriores que con toda razon impiden en
actualidad utilizar la confesion del inculpado como Unico elemento d
conviccion, han colocado al Ministerio Pablico en una situacién compli
cada en su actividad de investigacion, ya que le resulta muy dificil rea
zarla si no cuenta con el auxilio de una policia capacitada, asi como con
elementos técnicos necesarios, para comprobar ante el juez de la causa
los elementos del tipo penal como la probable responsabilidad del inculpa
con el objeto de estar en condiciones de ejercitar la accion y solicitar, en
caso, una orden de aprehension. Tampoco pueden superar estos obsta
las facultades que se otorgaron al propio Ministerio Pablico de retencior
detencion en los supuestos de flagrancia y urgencia.

70. En la misma iniciativa se proponen también cambios al articulo :
constitucional por lo que refiere a los requisitos que se establecieron en
modificaciones de 1993, para que el juzgador dicte el llamaitode for-
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mal prisidno de sujecién al proceso, ya que como afirmamos con anteriol
dad, dichos elementos son practicamente los mismos que se exigen al Mi
terio Publico en el ejercicio de la accion penal. Como es evidente, la prue
de dichos requisitos recae sobre el mismo Ministerio Publico, en este :
puesto, ya en su funcion de acusador. La reforma que se solicita en el f
yecto consiste en una modificacion del segundo parrafo del articulo 19 de
carta federal, para establecer, en sustitucién de la redaccién actual, qu
juez penal esta facultado para dicatar el auto de formal prisién o sujeciol
procesogcuando se acredite la plena existencia de los elementos del tipo
nal, y la probable existencia de los denefsmentos del delito de que se

trate, asi como la probable responsabilidad del indiciado.

71. En la exposicion de motivos se sefiala al respecto:

La reforma propuesta a los articulos 16 y 19 pretende evitar que la acti
dad del ministerio y del juez durante la fase de preinstruccién —antes ¢
proceso legal— sea una verdadera etapa de instruccién, es decir un jui
sumario. El proceso penal no debe estar limitado a la acreditacién de
plena responsabilidad del inculpado, pues como se sefialé anteriormente
durante la averiguacion previa y la consignacion cuando se acreditan toc
y cada uno de los elementos del tipo penal.

72. Aun cuando dicha explicacién carece de claridad, estamos cc
vencidos de que pretende sefialar que durante la instruccion deben c
probarse los elementos del tipo penal y, en la etapa del plenario, la ple
responsabilidad del acusado. El problema es la determinacion de lo c
debe entenderse por instruccion en el procedimiento penal.

73. Si hacemos un andlisis comparativo, podemos observar que
distintas modalidades que se observan en los ordenamientos proces
penales de nuestra época se apoyan esencialmente en la unidad de Iz
truccion o en su division en dos etapas, y que en ella deben reunirse
elementos necesarios para continuar el proceso en cuanto al fondo. Cc
lo afirma certeramente Sergio Garcia Ramirez, la instruccién “es un g
riodo probatorio destinado a confirmar los elementos reunidos en la a
riguacion previa y aportar otros datos que consoliden las pretensione
las excepciones y defensas respectivametfie.”

74. En el documentado estudio comparativo efectuado por la destas
da procesalista brasilefia Ada Pellegrini Grinover sobre la instruccion

287 Cfr. El procedimiento penal en los Estados de la Republica, opneig,275p.111.

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra 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/1N18nP

NUEVAS REFLEXIONES SOBRE EL MINISTERIO PUBLICO 169

los regimenes procesales penales de varios paises iberoamericanos, s
tima que existen tres sistemas en cuanto a la instruccion penal: a) el si
ma mixto clasico; b) el sistema mixto con juzgados de instruccion contr
dictorios, y c) el sistema acusatorio sin juzgados de instruccién. I
primero es aquel en que la etapa preliminar o previa queda a cargo

ministerio publico, sin intervencién del juzgador a no ser que se requier
medidas cautelares de urgencia, y por ello se considera que tiene caré
inquisitivo. Dicho periodo de averiguacion previa se considera de natur
leza administrativa y no se admite la participacion directa del ofendid
Entre los paises que la autora menciona dentro de ese sistema se enc
tra México, al menos antes de la reforma constitucional de 1994, ya g
esta Ultima admite la impugnacion de las decisiones del Ministerio Pub
co sobre no ejercicio de la accion penal y el desistimiento de la Aflsma.

75. El sistema mixto tiene jueces de instruccion con procedimiento co
tradictorio, como ocurre en Francia y en Espafia, paises donde el Ministe
Publico esté subordinado a un juez de instrucciéon que fiscaliza la investi
cién que debe realizar la policia, también dependiente del juzgador y que
ello recibe el calificativo dgudicial. El procedimiento ante dicho juez de
instruccion no sélo abarca la fase preliminar, sino también la siguiente, y f
ello algunos medios de conviccién son aceptados ante el tribunal que est
el fondo del asunto, que es distinto al juez instructor. Finalmente, el sistel
plenamente acusatorio es el adoptado en Italia, Alemania y recientements
varios paises latinoamericanos, de acuerdo con el cdigo modelo. En e
sistema acusatorio se ha suprimido el juez de instruccion, la investigaci
preliminar se confia al Ministerio Publico con el auxilio de la policia, pert
solo para reunir la informacion necesaria para fundamentar la acusacion.
verdadera instruccién se confia al juez de la causa, de manera contradict
y por medio de audiencias publicas, en las que se ofrecen y desahogar
pruebas, con excepcion de las anticipadas, que pueden practicarse, Cu:
sea necesario, en la fase prelim#gar.

76. El procedimiento penal mexicano se encuentra dentro del prim
sistema, ya que la investigacion previa se encomienda en su totalidac
Ministerio Publico con el auxilio de la policia, con rasgos de inquisicion y d
naturaleza administrativa que se atenda paulatinamente, pero todavia no

288 “O modelo acusatério de instrug@oocessuabenal comogarantia dos direitos humanos”,
Temas de derecho procesal. Memoria del XIV Congreso Mexicano de Derecho Piviéesed,
UNAM, 1996,pp. 297y 298

289 Ibidem, pp. 299y 300.
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gamos a un sistema plenamente acusatorio, en virtud de que se encue
en desarrollo, pero sin encontrar todavia una solucién satisfactoria.

77. En otro estudio comparativo, también muy documentado, del ¢
nocido procesalista penal espafiol Juan Luis Gbmez Colomer, se llega
conclusion de que la adopcion de uno de los varios modelos existentes
la actualidad depende de circunstancias concretas, y por ello consid
gue en Espafa debe mantenerse la figura del juez instructor en tanto
el Ministerio Publico dependa jerarquicamente del Poder Eecutivo, y r
se la adscriba, sin serlo, al Poder Judicial, para que tenga mayor in
pendencig®

78. La iniciativa presidencial para modificar los articulos nos parec
un paso necesario para atenuar la carga probatoria excesiva que la re
ma de dichos preceptos en 1993 hizo recaer sobre el Ministerio Publi
tanto para ejercitar la accion penal como para presentar los elementos
conviccién necesarios para que el juez de la causa pueda dictar el aut
formal prision o de sujecion a proceso, que eran semejantes, en uno u
supuesto, y que hizo mas severos la jurisprudencia de la Suprema C
namero 6/97, que sustituyo el criterio anterior de la Corte, ya que fue e
borada con apoyo en las citadas reformas de 1993 y con motivo de la ¢
tradiccion de tesis 42/96 entre dos tribunales colegiados. En esencia
Suprema Corte establecio que:

El dictado del auto de formal prision surte el efecto procesal de establec
por qué delito o delitos habra de seguirse proceso al inculpado, y por tar
deben quedar demostrados con precision sus elementos constitutivos,
cluyendo en su caso, lasodificativas o calificativagjue de los hechos
materia de la consignacién se adviertan por el juzgdtor.

79. Aun cuando fueran aprobadas dichas reformas constitucionals
actualmente en discusion, y esperamos que lo sean al menos en los as
tos que hemos examinado de los articulos 16 y 19 de la carta federal,
davia nos faltaria bastante para llegar a un procedimiento penal plel
mente publico y contradictorio de caracter acusatorio, el que por ot
parte, no debe ser radical. Ademas de la preparacion profesional y técr

290 "La instruccion delprocesopenalpor el Ministerio Fiscal: geectos estructurales a la luz
del derecho coparado",Revista Peruana de Derecho Procedaina, vol. |, s@tiembre de 1997,
pp. 336-358.

291 Tesispublicada en eBemanario Judicial y su Gacetagvena poca, t. V, México, febrero de
1997, Pleny Salaspp. 197-204.
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del Ministerio Publico y de una verdadera policia de investigaciones, q
ya se ha iniciado al menos en el &mbito de la Procuraduria General de
Republica, consideramos que es preciso continuar la evolucion, al mer
en dos direcciones.

80. a) En primer lugar, es preciso lograr que el Ministerio Publico n
dependa jerarquica y discrecionalmente del Poder Ejecutivo, tanto en
ambito federal como de las entidades federativas, y en esta direccion k
ta pasar revista a los cambios recientes que se observan en varios ord
mientos latinoamericanos, en los cuales o bien se adscribe al Ministe
Publico al Poder Judicial, o bien se le otorga autonomia respecto del E
cutivo, con el objeto de conferirle una mayor independéficiéa con
anterioridad y desde el punto de vista doctrinal, en el Primer Congre
Mexicano y Segundas Jornadas Iberoamericanas de Derecho Proce
efectuados en la Ciudad de México, en febrero de 1960, se aprobo |
aclamacion la recomendacion en el sentido de que “el Ministerio Public
debe ser un 6rgano independiente del Poder Ejecutivo y gozar las prel
gativas de inamovilidad y demas garantias constitucionales reconocida
los miembros del Poder Judiciafs.

81. En este sentido constituye un avance la reforma de diciembre
1994, que sometié el nombramiento del procurador de la Republica [
parte del titular del Ejecutivo federal a la aprobacion del Senado, como
sefialamos anteriormente, aun cuando el primero pueda destituirlo lib
mente. Pero es necesario avanzar en este camino, de tal manera qu
miembros del Ministerio Publico tengan las mismas garantias judiciale
de remuneracion, estabilidad, autonomia y autoridad que actualmente
han conferido a los integrantes del Poder Judicial, especialmente er
ambito federat?

82. b) Para lograr los propésitos anteriores seria aconsejable q
como parte de las procuradurias respectivas, se introdujera un organis
similar al Consejo de la Judicatura, tanto federal, del Distrito Federal y «
algunos estados, de acuerdo con el modelo establecido por la refor
constitucional de 31 de diciembre de 1994 que incorporo esta institucion
Poder Judicial federal e introdujo sus lineamientos esenciales en el artic

292 Cfr. el andlisis comparativo realizadgor Fix-Zamudio, Héctor, “La institucién de Ministerio
Publicoy su caracter de peesentante social'gp. cit.,nota .241pp. 304-306.

293 Cfr. Revista de la Facultad de Derecho de Méxisdm. 37-40, enero-diciembre de 1960,
egecialmentepp. 825-840.

294 Sobre las llamadasgarantiagudiciales”, cfr. Fix-Zamudio, Héctoy Cossio Diaz, José Ra-
moén,El Poder Judicial en el ordenamiento mexicakéxico, FCE, 1996pp. 31-36
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100 de la carta federal, regulado en el ambito federal por el titulo sexto
la Ley Orgéanica del Poder Judicial de la Federacion publicada el 26 de me
de 1995 (articulos 68-102% Este organismo no s6lo se establecid en
Europa Continental, sino que también se ha extendido en numerosos
denamientos latinoamericanos, y tiene por objeto “la administracion, v
gilancia y disciplina del Poder Judicial”, como lo dispone el citado articul
100, de la carta federal, y por ello, con excepcién de los magistrados de
mayor jerarquia (en México, los ministros de la Suprema Corte de Jus
cia) tiene a su cargo la preparacion y seleccion de los jueces y magis
dos por medio de la carrera judicial, la cual implica el ingreso por exam
nes de oposicidn, ascensos y traslados por mé&itasi, como también la
fiscalizacién permanente de dichos jueces y magistrados por medio de
sitadurias e investigaciones, lo que supone la aplicacién de sanciones
ciplinarias que pueden llegar, en casos graves, a la destitucion del infr
tor, con respeto de su derecho de audiefitia.

83. El establecimiento de un Consejo para el Ministerio Publico, tar
to en el &mbito federal como de las entidades federativas, seria muy p
tivo para profesionalizar dicha institucion y dotarla de las mismas gara
tias que tienen los jueces y magistrados en nuestro pais. Un aspe
importante seria el establecimiento de una carrera ministerial equivalel
a la judicial. Al respecto, el distinguido penalista mexicano Fernanc
Garcia Cordero propone la creacién de una carrera ministerial que en
das sus jerarquias debe seguir mecanismo rigurosos de seleccion, cay
tacion y actualizacion, y que pudiera aplicar al mismo tiempo estrategi
de promocion y estimulo que conduzcan a una mejor remuneracion de
integrantes del Ministerio Publié®

295 Cfr. Normas Fundamentalgga. ed., México, Poder Judicial de la Federacién, Gomisela
Judicatura Federal, 1996.

296 Cfr. Cossio Diaz, José Ramaiyrisdicion federal y carrera judicial en Méxictléxico,
Cuadernogara laReforma de la Justicia 4, UNAM, 1996. Esta carjertcial se introdjo en el
ordenamiento mexicano gamtamente con el Corjsede la Judicatura Federal, como una de sus
funciones esenciales.

297 Sobre el Conge de la Judicatura existe unagia bibliografia,pero citamos exclusivamente
las obras mas recientes, Fix-Zamudio, Hégtbix Fierro, HéctorEl Consejo de la Judicatur&ua-
dernospara la Reforma de la Justicia, 3, México, UNAM, 1996; Fix-Zamudio, H&8teres refle-
xiones sobre el Consejo de la Judicatura Fedevidxico, Poder Judicial de la Federacion-Cpose
de la Judicatura Federal, 1997; Wyl Adalid, Mario,El Consejo de la Judicatura Federaligéxico,
Porraa, 1997.

298 “La reforma del Ministerio PUblico. Unatesis de tralja”, Criminalia, México, enero-
abril de 1995pp. 116y 117.
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84. Como un ejemplo podemos mencionar que en el ordenamiento frz
cés, cuyo modelo hemos seguido a partir de la reforma de 19Givayr
parrafo 32) tanto en la terminologia como la dependencia de la instituci
del Ejecutivo, existe un paralelismo entre las carreras judicial y del Minist
rio Publico, de tal manera que ambos reciben su preparacion en la Esci
Nacional de la Magistratura; los integrantes de ambos cuerpos pueden ¢
biar de adscripcion de uno a otro, y su ingreso, ascensos Y traslados col
ponden al Consejo Superior de la Magistratura. De acuerdo con una recie
reforma constitucional al articulo 65 de la carta fundamental de 1958 desal
llada por la Ley Organica 94-100 del 5 de febrero de 1994, (el Consejo Sy
rior de la Magistratura fue introducido desde la Constitucion de 1946), den
de dicho Consejo se integran dos secciones con distinto ambito de corr
tencia. Una es competente respecto de los magistrados juditiatgstiats
de sieégpy la otra respecto de los integrantes del Ministerio Pubtewi6-
trats du parquét estos ultimos dependientes del Ministerio de Justicia.

85. Cada seccion se integra por 12 miembros, pero no pueden sesic
simultineamente, ya que varios de sus miembros forman parte de am
secciones. La seccion de los magistrados judiciales esta compuesta, :
mas del presidente de la Republica y el ministro de justicia, por cinc
magistrados judiciales y uno del Ministerio Publico (actualmente electc
entre ellos, y antes designados por el presidente de la Republica), pot
consejero de Estado, nombrado por el Consejo de Estado (tribunal suy
mo administrativo), y por tres personas distinguidas que no pertenezc
al orden judicial ni al parlamento, nombradas respectivamente por |
presidentes, de la Republica, de la Asamblea Nacional y del Senado.
composicion de la otra seccién es praticamente la misma, con la difere
cia de que se invierte la relacion entre miembros judiciales y del Minist:
rio Publico?%®

86. Por supuesto que también debe profesionalizarse la policia de inv
tigaciones que depende o debe estar sometida a las instrucciones del M
terio Publico, y no a la inversa como ha ocurrido con frecuencia en nues
pais. Es indispensable, por tanto, que se le otorgue una categoria profesic
con preparacion técnica, y también se le dote de los recursos materiales n
sarios, desarrollo gue, como hemos sefialado, ya se ha iniciado en la Proc

299 Cfr. ibidem, pp. 14-17; Renoux, ThieyrS.y Villers, Michel de (comentaristas}ode Cons-
titutionnel, Paris, Litec, 1994p. 502y ss.
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duria General de la Republica por medio de su Instituto de Capacitaci
(ver supra,pérrafo 46)300

VIIl. CONCLUSIONES

87. De las breves reflexiones que hemos hecho con anterioridad
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 varias et
en las que su situacion ha sido diversa. Para partir de la reforma constitus
nal de 1900, que situd al Ministerio y a su cabeza, el procurador general
la nacién, bajo la dependencia jerarquica y discrecional del titular del Ejec
tivo federal (y algo similar respecto de las entidades federativas), tuvo er
practica una actividad muy restrictiva, por haberse conferido en los cddig
de procedimientos penales funcion de Policia Judicial a los jueces de instr
cion al mismo tiempo que al Ministerio Publico y a la policia, lo que llevé
dichos jueces a adoptar una actividad inquisitiva tanto de investigacion col
de busqueda de material probatorio y propici6 los graves abusos que fue
sefialados por el Constituyente de Querétaro.

89. SegundaEn el articulo 21 de la Constitucién de 1917, como ung
reaccion a las extralimitaciones de los jueces de la época anterior, se pre
di6 delimitar con precision las funciones de investigacion y acusacion c
rrespondientes al Ministerio Publico, respecto de la aplicacion de las per
gue corresponde a los jueces respectivos, pero tanto el legislador com
jurisprudencia y la doctrina extralimitaron las funciones del Ministerio PU
blico hasta conferirle el monopolio del ejecicio de la accion penal. Por ot
parte, se autoriz6 a la llamada Policia Judicial que tedricamente estaba sl
ditada al Ministerio Publico, aunque con frecuencia ocurria lo contrario, pa
gue recibiera confesiones de los inculpados, las cuales se consideraban
das sin presencia del defensor, si el propio acusado no demostraba que
habia sido arrancada por la fuerza, con lo cual se hacia sencillo el ejerc
de la accion penal. Ademas, el propio Ministerio Publico, con solo contr
interno, podia decidir sobre el ejercicio de la accion penal y el desistimier
de la misma, actos que no podian ser objeto de impugnacion judicial, cor
cual se desorbitaban sus atribuciones.

300 Cfr. Queralt, Joan Jope“Fundamentoy limites de la actuacidpolicial: legalidad, necesi-
dad, gortunidad” ,Criminalia, op. cit.,nota 299pp. 65-90.
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90. Tercera Esta situacion empez6 a cambiar desde 1991 con las r
formas a los cédigos de procedimientos penales, tanto federal como ¢
trital, ya que se prohibié a la Policia Judicial recibir declaraciones de I
inculpados; se dispuso que las confesiones sélo serian validas en el pre
S0 si se expresaban ante el Ministerio Publico o el juez de la causa,
asistencia del defensor del acusado; tampoco se podia hacer la consi
cién del inculpado si sélo se contaba con su confesion como dnico e
mento; la peticion del sobreseimiento que Unicamente podia solicitar
Ministerio Publico en primera instancia ya no es imperativa para el jue
Estos preceptos equilibraron las dificiles relaciones del Ministerio Publ
co con el juzgador. Ademas, en las reformas constitucionales de 1993
dotd al Ministerio Publico con las atribuciones de retencion y detencic
de los inculpados en los supuestos de flagrancia y urgencia.

91. Cuarta.No obstante lo anterior, en las mismas reformas constitt
cionales de 1993, al modificarse los articulos 16 y 19 de la carta feder
se cambio el sistema tradicional de la comprobacion del llacwaipo
del delito(que con la presunta responsabilidad del inculpado podia fund
mentar el ejercicio de la accion penal por parte del Ministerio Publico
por el concepto doctrinal de le¢eementos del tipo penajue fueron re-
gulados por los codigos procesales penales de manera minuciosa, Y ¢
mas se establecieron los mismo requisitos para el auto de formal prisid
de sujecion al proceso por el juez de la causa, lo que invirté la balar
ahora en perjuicio del Ministerio Publico, que ha encontrado grandes di
cultades, por exceso de la carga probatoria y la ausencia del auxilio
una policia técnica, para cumplir con estos requisitos, lo que se ha tras
cido en conflictos entre las procuradurias de justicia y el Poder Judici
A lo anterior debe agregarse que la jurisprudencia de la Suprema Cc
exige que en el auto de formal prisiébn o sujecién a proceso, ademas
requiere acreditar los elementos del tipo penal, establecer las modifice
vas o calificativas que de los hechos materia de la consignacion se adv
tan por el juzgador, con lo cual se aumenta la ya pesada carga probat
del Ministerio Publico.

92. Quinta. Existe en la actualidad una vigorosa tendencia hacia |
reforma de la procuraduria de justicia en general y del Ministerio Public
en particular. Son numerosos los estudios doctrinales que se han real
do, y actualmente se encuentran en discusion, ante el Senado de la R
blica, iniciativas presidenciales de reformas constitucionales y legals
que tienen como propésito esencial lograr el dificil equilibrio y armonis
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en las relaciones del Ministerio Publico con el Poder Judicial. En un pr
mer sector se proponen modificaciones a los articulos 16 y 19 de la ce
fundamental, que nos parecen razonables, para limitar las exigencias
ejercicio de la accion penal y del auto de formal prision o de sujecién
proceso, que alivien el peso probatorio del Ministerio Publico, sin afect;
los derechos de defensa del acusado

93. Sexta.Pero aun cuando dichas reformas contitucionales fuera
aprobadas, que esperamos que lo sean, debe meditarse sobre la nece
de una evolucion sustancial del Ministerio Pablico mexicano en varias ¢
recciones. Una muy signficativa, de acuerdo con la tendencia que se
serva en los ordenamientos contemporaneos (incluso los latinoameri
nos), consiste en establecer una verdadera autonomia del Ministe
Publico ya sea situandolo dentro del Poder Judicial o bien conservando
vinculacion con el ejecutivo, pero en todo caso otorgandole las mism
garantias que a los juzgadores, tales como estabilidad, remuneracion,
ponsabilidad y autoridad. Un paso importante hacia estas garantias c
siste en crear un sistema adecuado de preparacion y seleccion de
miembros del Ministerio Publico, y para ello seria conveniente introduc
como parte de nuestras procuradurias o posibles fiscalias, un organis
similar al Consejo de la Magistratura implantado en las reformas cons
tucionales de diciembre de 1994. Este podria denomi@assejo del
Ministerio Publico, ytendria como funciones la administracion, vigilan-
cia y disciplina de los miembros de la institucién, especialmente la prepa
cion y seleccion técnica y profesional de sus integrantes, por medio de
verdadera carrera, en la que se ingresaria por oposicion y se ascenderi
meéritos. También resulta necesario la profesionalizacion técnica de la poli
de investigaciones que debe auxiliar al Ministerio Publico, dotandola tar
bién de la preparacion y de los recursos materiales suficientes.
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