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Introduccién

El presente trabajo de Tesis es para mi muy interesante, toda vez
que se propondri el Recurso Administrativo como medio de im-
pugnacién al no ejercicio de la accién penal, es por ello que voy
a iniciar el presente trabajo hablando sobre los origenes del Mi-
nisterio Publico, esto es con el fin de encontrar figuras afines a
dicha Institucién en la historia, ya que como se podra ver existie-
ron instituciones que desempenaban funciones parecidas a dicho
érgano investigador; asi mismo se va ha analizar el porque en al-
gunas Culturas de la Antigiiedad la llamada venganza privada
perdié vigencia, y por lo tanto se tuvieron que crear érganos en-
cargados de denunciar los delitos.

Asi mismo se estudiari al Ministerio Piblico tanto francés como
espaiol, instituciones de las cuales el Ministerio Piiblico Mexicano
tomo algunas caracteristicas, que reunidas con los antecedentes na-
cionales formaron la Institucién que hoy conocemos y que se encuen-
tra vigente a partir de nuestra Constitucién Mexicana de 1917, claro
con varias modificaciones que se han hecho y que son importantes
para su actuacién en nuestros tiempos, una de esas modificaciones es
que se pueden impugnar las resoluciones de no ejercicio de la accién
penal, pero existe un inconveniente toda vez que no se ha legislado
respecto a cuales son esos medios de impugnacién, es por ello mi in-
terés de proponer el recurso administrativo como medio de impug-
nacién a esa resolucién del Ministerio Publico.

Se hablara también de cuales son los principios que rigen al Mi-
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nisterio Publico siendo esto bdsico, ya que mediante estos principios
el 6rgano investigador guia su actuacién.

El segundo capitulo abarcara desde que se debe entender por
acto administrativo, hasta el tema de el Ministerio Piblico como au-
toridad administrativa, todo ello en virtud de que creo relevante el
saber que tipo de autoridad es el 6rgano investigador, y dentro de
que poder del Estado se encuentra ubicado, deslinddndola del poder
legislativo y del poder judicial, ya que como se vera forma parte inte-
grante del Poder Ejecutivo, en consecuencia se estudiard al acto ad-
ministrativo como manifestacién de aquélla Institucién investigado-
ra. Lo anterior es con la finalidad de poder diferenciar al acto
administrativo del acto judicial y del jurisdiccional, asi como distin-
guir entre una funcién administrativa de una funcién legislativa o de
una funcién judicial.

También se hablara del Ministerio Pablico Federal y del fuero co-
miun (Distrito Federal), como se encuentran integrados cada Institu-
cién, quienes son sus colaboradores tanto directos como indirectos,
cual es su Ambito de actuacién de cada uno de ellos, de quien de-
penden dichas Procuradurias, asi como de las Leyes Orgdnicas de di-
chas Instituciones.

Posteriormente se vera toda la fase que integra la averiguacién
previa, en dicha fase se estudiard y analizara que es la querella, que
es la denuncia, cuales son los delitos perseguibles de oficio y cuales
son los delitos perseguibles por querella de parte, cuales son los pre-
supuestos procesales que hay que observar para proceder a iniciar la
averiguacioén previa, etcétera. Asi mismo se desarrollara el tema de la
accién penal, el de reserva y de no ejercicio de la accién penal, cuan-
do procede cada una de estas resoluciones del Ministerio Publico, asi
como cual es la naturaleza de dichas resoluciones, este Gltimo punto
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‘ se analizard para poder proponer que tipo de medio de impugnacién
procede contra la resolucién de no ejercicio de la accién penal.

Por ultimo se analizari cual es el control existente en la actuali-
dad sobre la resolucién de no ejercicio de la accién penal, se veran
cuales son las desventajas que ofrece este tipo de control, por lo tanto
es por ello que propongo el recurso administrativo como medio de
impugnacién externo, en consecuencia se analizari que es el recurso
administrativo, en que consiste y tipos existentes en nuestra legisla-
cién, se llevara a cabo un anilisis del derecho comparado respecto a
esta materia de control hacia el Ministerio Publico.

Es por ello mi interés de elaborar el presente trabajo de investiga-
cién, buscando encontrar ese medio de impugnacion al cual puedan
acudir la victima u ofendido del hecho delictuoso, para poder con
ello lograr una mejor proteccién de sus intereses afectados por la re-
solucién del 6rgano investigador de no ejercicio de la accién penal,
ya que nuestro legislador no ha creado dicho medio, convirtiéndose
en letra muerta la adicion al articulo 21 Constitucional, llevada a
cabo el 31 de diciembre de 1994, cuya finalidad de dicha adicién es
muy trascendental por su proteccién que da a las individuos que su-

fren el delito.



Capitulo I
Historia del Ministerio Piblico

a) Concepto de Ministerio Puiblico

Al iniciar este tema es de suma relevancia dar los conceptos de
algunos autores sobre lo que se debe entender por Ministerio
Pidblico, para asi conocer cuales son sus funciones y actividades
que debe desarrollar.

“Institucién encargada de cooperar en la administracién
de justicia, velando por el interés del Estado, de la sociedad
y de los particulares mediante el ejercicio de las acciones
pertinentes, haciendo observar las leyes y promoviendo la
investigacion y represion de los delitos.” (Aarén Herndndez
Loépez) (1)

"El Ministerio Publico es una institucién dependiente del
Estado (Poder Ejecutivo) que actiia en representacion del inte-
rés social en el ejercicio de la accién penal y la tutela social, en
todos aquellos casos que le asignan las leyes."” (Guillermo Co-
lin Sanchez) (2)

"El Ministerio Publico Federal es una Institucién depen-
diente del Ejecutivo Federal presidido por el Procurador Ge-
neral, quien tiene a su cargo la persecucién de todos los deli-
tos del orden federal y hacer que los juicios se sigan con toda
regularidad para que la administracién de justicia sea pronta
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y expedita, e intervenir en todos los negocios que la ley deter-
mine." José Franco Villa) (3)

"El Ministerio Publico es el 6rgano del Estado encargado
de investigar los delitos y de ejercitar la accién penal ante el
Juez o tribunal de lo criminal." (Marco Antonio Djaz de

Leén) (4)

"El Ministerio Publico es la institucién unitaria y jerarqui-
ca dependiente del organismo ejecutivo, que posee como fun--
ciones esenciales las de persecucién de los delitos y el ejerci-
cio de la accién penal, intervencién en otros procedimientos
judiciales para la defensa de intereses sociales, de ausentes,
menores e incapacitados y finalmente, como consultor y ase-
sor de los jueces y tribunales.” (Diccionario Juridico Mexica-
no, Instituto de Investigaciones Juridica) (5)

Por los anteriores conceptos, se puede decir que el Ministerio Pu-
blico es una institucién que depende del poder Ejecutivo, encargado
de la persecucién de los delitos asi como del ejercicio de la accién pe-
nal, y el cual actia en representacion del interés social, asimismo in-
terviene en otros tipos de procedimientos judiciales buscando la
exacta aplicacién de las leyes.

Las caracteristicas esenciales que tiene el Ministerio Pablico son:

- Depende del poder Ejecutivo.
Actia en representacion de la sociedad.
Tiene como principales funciones la persecucién de los delitos

y el ejercicio de la accién penal.
Vigila el exacto cumplimiento de la aplicacién de justicia.
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b) El Ministerio Piiblico en la antigiiedad

Se han tratado de buscar los antecedentes mas remotos sobre el
origen del Ministerio Pablico, y asi podemos iniciar desde el derecho
Atico en donde encontramos que era el propio ofendido el que se en-
cargaba de ejercitar la accion penal ante los tribunales, en esta época,
como podemos notar, se regian a través de la acusacién privada, ya
que solamente el ofendido debia llevar la denuncia ante los tribuna-
les, sin la intervencion ni ayuda de otra tercera persona.

Posteriormente en Grecia la acusacidn privada perdi6 vigencia,
debido a que el ofendido tenia siempre sentimientos de venganza y
se dejaba guiar mas por la pasién que por la razén, ocasionando con
esto una desigualdad en la imparticion de justicia, es por ello que los
griegos llevaron a cabo reformas en lo referente a la persecucién de
delitos, haciendo cambios de suma importancia y dando paso a la lla-
mada persecucién popular, en este nuevo sistema se creo la figura
del "Temosteti” el cual representaba a la sociedad y tenia como fun-
ci6én la de denunciar al presunto delincuente ante el Senado o la
asamblea del pueblo. La investidura del "Temosteti” recaia sobre un
ciudadano independiente que era elegido por la comunidad y cuya
distincién era muy honrosa para el que desempenaba dicha funcién.
El "Temosteti" finicamente se encargaba de denunciar los delitos ante
el Senado o la asamblea, como ya habiamos mencionado, para que
estos designaran a un representante que siguiera llevando la acusa-
cién hasta el momento en que se dictara la sentencia respectiva.

En épocas posteriores, en la misma Grecia, Licurgo creé los "efo-
ros”, que buscaban que no existiera la impunidad cuando el ofendido
se abstenia de acusar el delito ante los tribunales, pero con el tiempo

10
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a esta figura se le dieron las funciones de censores, acusadores y jue-
ces. En la época de Pericles se cred el "Areépago” el cual acusaba de
oficio y sostenia las pruebas en caso de que el inculpado fuese ab-
suelto injustamente por los magistrados. Sergio Garcia Ramirez, en
su libro Derecho Procesal Penal, cita a Mac Lean Estends, sefiala que:
"Aqui, comenta Mac Lean, el AreSpago fungia como Ministerio Pua-
blico, al ejercer la accidon penal ante el Tribunal del pueblo para revo-
car las sentencias contrarias a la ley.” Asi mismo se le encomendaba
al "Arconte" denunciar cuando la victima carecia de parientes o éstos
no ejercian la accién.

En Roma ciudadanos importantes como Catén y Cicerdn ejercian
la accién acusatoria en nombre de la poblacién. Posteriormente:

"El Procurador del César, de que habla el Digesto en el Libro Pri-
mero, Titulo 19, se ha considerado como antecedente de la Institu-
cién, debido a que dicho Procurador, en representacién del César, te-
nia facultades para intervenir en las causas fiscales y cuidar del
orden en las colonias, adoptando diversas medidas, como la expul-
sién de los alborotadores y la vigilancia sobre éstos, para que no re-
gresaran al lugar de donde habian sido expulsados.” (6)

También en Roma surgieron los Curiosi, Stationari o Irenarcas a
quiénes se les encomendaba perseguir a los delincuentes por lo tanto
tenian caracteristicas esencialmente policiacas; en la etapa imperial
los prefectos del pretor se encargaban de perseguir a los delincuentes
y castigarlos en nombre del emperador.

11
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<) El Ministerio Piblico francés y espaiiol

Francia:

El autor Juventino V. Castro sefnala que el verdadero origen del
Ministerio Publico lo encontramos en el derecho Francés, en los lla-
mados Procureurs du Roi (Procuradores del Rey) de la monarquia
francesa del siglo XIV y los cuales fueron creados para la proteccién
de los intereses del Principe o de las personas que estaban bajo su
proteccion. El Procurador del Rey y el Abogado del Rey eran los fun-
cionarios reales que tenian a su cargo, el primero llevar a cabo los ac-
tos del procedimiento y el segundo se encargaba del litigio en todos
los negocios o asuntos que le interesaban al Rey; estos funcionarios
actuaban de acuerdo a las instrucciones que recibian del Monarca.

Posteriormente con la Revolucién Francesa se hacen cambios en
la Institucién, creando a los Comisionados del Rey los cuales toma-
ron el lugar del Procurador y del Abogado del Rey, estos comisarios
tenian como funciones la de promover la accién penal, 1a de ejecutar
las penas y la funcién de sostener la acusacion dentro del juicio. Pero
con la ley de 22 frimario, aino VII (13 de diciembre de 1799) se vuelve
a restablecer al Procurador General, siendo respetada esta Instituciéon
por las leyes Napolednicas de 1808 y 1810, asi es como en la ley de 20
de abril de 1810 el Ministerio Publico queda definitivamente organi-
zado como Institucidén jerdrquica; la cual depende directamente del
poder ejecutivo por considerarlo representante directo del interés so-
cial en la persecucién de los delitos, asi mismo al Ministerio Publico
se le encarga intervenir tanto en los asuntos civiles y penales, y se es-
tableci6 que ninguna jurisdiccion estaria completa sin la intervencién
del Ministerio Publico:
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"A partir de ese momento, principié a funcionar dentro de
la magistratura, dividiéndose, para el ejercicio de sus funcio-
nes en secciones llamadas parquets, cada una formando parte
de un tribunal francés." (7)

Los "parquets” contaban con un procurador y diversos auxiliares
substitutos dentro de los tribunales de justicia o substitutos generales
© abogados generales en los tribunales de apelacién.

Nos seiala el autor José Franco Villa cuales son algunas de las
funciones que desarrolla el Ministerio Puiblico francés:

“Tiene a su cargo ejercitar la accién penal, perseguir en
nombre del Estado ante los juzgados penales a los responsa-
bles de los delitos, intervenir en la ejecucién de la sentencia,
representar a los incapacitados, a los hijos naturales y a los
ausentes, en los crimenes interviene sobre todo cuando consi-
dera que se ven afectados los intereses publicos, y en los deli-
tos sSlo actia de manera subsidiaria.”

Espana:

Aqui encontramos una figura llamada Promotoria Fiscal, la cual
existié desde el siglo XV. La promotoria fue una creacién del Dere-
cho Candnico, la cual nacié con las jurisdicciones eclesiasticas y que
de ahi fue adoptado por algunas jurisdicciones laicas. La fiscalia fue
conocida desde el Derecho Romano. Fisco, proviene de la palabra la-
tina fiscus, que significa ceste de mimbre, porque era costumbre en-
tre los romanos guardar el dinero en cestos, pero esta palabra se usé
con mds frecuencia para designar el tesoro del Principe y distinguirlo
del tesoro piiblico al cual se le denominaba Erario. Después ambos
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términos se usaron como sinénimos, pero al establecerse la Promoto-
ria en las jurisdicciones laicas se entendié que sus funcionarios obra-
ban en nombre y representacién del Monarca y en defensa de sus in-
tereses.

La Promotoria Fiscal fue una institucién organizada y perfeccio-
nada por el derecho Espanol. Estos Promotores Fiscales actuaban en
representacién del monarca, y fueron reglamentadas sus funciones a
través de las leyes de Recopilacién, expedidas por Felipe 1l en el aio
de 1576, es aqui cuando se crean dos fiscales, uno para intervenir en
los asuntos de caracter civil y el otro intervenia en los asuntos de ca-
ricter criminal.

En un principio las funciones que desempenaban los promotores
fiscales consistian en perseguir a quienes cometian infracciones en
materia fiscal, es decir relacionadas al pago de contribuciones, mul-
tas y ejecutar penas de confiscacion; pero posteriormente el Procura-
dor Fiscal formo6 parte de la "Real Audiencia”, asi mismo era parte in-
tegrante del Tribunal de la Inquisicién; protegia a los indios para que
obtuvieran justicia, tanto en materia civil como en materia criminal,
defendia la jurisdiccién y el patrimonio de la Hacienda Real, obraba
de oficio a nombre del pueblo y del monarca, y dentro del Tribunal
de la Inquisicion llevaba la voz acusatoria.

Durante el reinado de Felipe V, se pretendi6é desaparecer a las
promotorias, pero esta idea no fue bien acogida y se rechazé unani-
memente por los tribunales esparnioles.

“Por decreto de 21 de junio de 1926, el Ministerio Fiscal
funciona bajo la dependencia del Ministerio de Justicia. Es
una magistratura independiente de la judicial y sus funciona-
rios son amovibles. Se compone de un Procurador Fiscal ante

14
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la Corte Suprema de Madrid, auxiliado por un Abogado ge-
neral y otro asistente. Existen, ademas, los Procuradores gene-
rales en cada Corte de Apelacién o audiencia provincial asis-
tidos de un Abogado general y de otros ayudantes.”(8)

d) El Ministerio Publico en México
Los Aztecas:

Siendo la organizacién de los aztecas una de las culturas prehis-
panicas de mayor desarrollo, tanto politico como social, y sobre todo
de gran influencia sobre las demas culturas prehispanicas que exis-
tieron sobre lo que ahora es nuestro territorio nacional, es importante
saber sobre su organizacién juridica.

Aqui encontramos que el derecho era de cardcter consuetudina-
rio, es decir no era escrito; el Hueytlatoani delegaba algunas de sus
actividades a algunos funcionarios, entre ellos se encontraba el Ci-
huacoatt a quien se le delegaba funciones en materia de justicia tales
como vigilar la recaudacién de los tributos, asi mismo presidia el tri-
bunal de apelacion, también era una especie de consejero del monar-
ca a quien representaba en actividades como lo eran la preservacién
del orden social y militar.

También existié otro funcionario llamado Tlatoani, el cual repre-
sentaba a la divinidad y tenia la libertad de disponer de la vida de los
demads, entre sus facultades encontramos la de acusar y perseguir a
los delincuentes, pero por lo general era el juez, quien auxiliado por
los alguaciles y otros funcionarios, se encargaban de aprehender a los
delincuentes.

José Franco Villa nos habla a este respecto lo siguiente:

15
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"Es preciso hacer notar, que la persecucién del delito esta-
ba en manos de los jueces por delegacién del Tlatoani; de tal
manera que las funciones de este y las del Cihuacoatl eran ju-
risdiccionales, por lo cual, no es posible identificarlas con las
del Ministerio Piiblico, pues si bien el delito era perseguido,
esto se encomendaba a los jueces, quienes para ello realizaban
las investigaciones y aplicaban el derecho.” (9)

Epoca Colonial:

Durante la conquista surgié un caos dentro de la administracién
de justicia, ya que las autoridades civiles, militares y religiosas inva-
dian jurisdicciones, privaban de la libertad a las personas sin previo
proceso alguno. Es por ello que surgieron las Leyes de Indias para
tratar de ordenar la anarquia existente en la Nueva Espana, estable-
ciendo la obligacién de respetar las normas juridicas de los indios, asi
como la forma de su gobierno, sus usos y costumbres, siempre y cuan-
do no estuvieran en contra de lo ordenado por el derecho espanol.

El Virrey, los Gobermadores, las Capitanias Generales, los Corre-
gidores y otras autoridades tuvieron en esta época la atribucion de la
persecucion de los delitos.

El 9 de octubre de 1549, a través de una cédula real, se dio la or-
den para que los indios, después de una seleccién, desempenfiaran al-
gunos puestos en la administracién de justicia dentro de la Nueva
Espafia, entre esos puestos tenemos el de jueces, regidores, alguaci-
les, escribanos y ministros de justicia. Por lo anterior, al existir alcal-
des indios, estos tenian la facultad de aprehender a los delincuentes.

En la Recopilacién de Indias, dentro de la del 5 de octubre de
1626 y 1632 se establecia lo siguiente: "Es nuestra merced y voluntad
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que en cada una de las reales audiencias de Lima y México haya dos
fiscales, que el mas antiguo sirva la plaza, en todo lo civil, y el otro en
lo criminal.” Aqui podemos notar que intervenian los Promotores
Fiscales, a los cuales ya analizamos dentro de los antecedentes del
Ministerio Pablico en Espana.

Epoca Independiente:

En la constitucion de Apatzingan de fecha 22 de octubre de 1814,
se siguié respetando la Institucion de los Procuradores Fiscales, y se
establecia, dentro de la carta magna, que en el Supremo Tribunal de
Justicia habria dos fiscales, uno que desempenaba sus funciones en el
ambito civil y otro en el ambito penal.

Dentro de la Constitucién Federal de 1824 se incluyo también la
figura del Procurador Fiscal, el cual era parte integrante de la Corte
Suprema de Justicia y asimismo existié una continuidad dentro de
las Siete Leyes Constitucionales de 1836 y dentro de las Bases Orga-
nicas de 1843.

El Presidente Comonfort expidié una ley el 23 de noviembre de
1855, en la cual se amplio al ambito federal la intervencién de los
promotores fiscales, y el mismo Presidente, mediante el decreto de 5
de enero de 1857, conocido como Estatuto Orgdnico Provisional de la
Repiblica Mexicana, establecié que todas las causas criminales de-
ben ser publicas precisamente desde que se inicia el plenario, con ex-
cepcién de los casos en que la publicidad sea contraria a la moral;
que a partir del plenario, todo inculpado tiene derecho a que se le
den a conocer las pruebas que existen en su contra; que se le permita
carearse con los testigos que depongan en su contra y que debe ser
oido en defensa propia.
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Durante el Congreso Constituyente de 1857 se debatié sobre la
conveniencia de establecer al Ministerio Puablico, y es asi que en el
proyecto del articulo 27 constitucional se menciono por primera oca-
sién al Ministerio Puablico y decia dicho articulo lo siguiente: "A todo
procedimiento del orden criminal debera proceder querella o acusa-
cién de la parte ofendida, o instancia del Ministerio Publico que sos-

tenga los derechos de la sociedad.”

Este proyecto fue muy debatido, ya que se decia que se tenia que
defender el derecho del pueblo de ejercer por si mismo la acusacién y
no esperar la intervencién del Ministerio Piblico para que éste ejer-
ciera la acusacién; otros congresistas senialaban que debia evitarse
que el Juez, fuera Juez y parte al mismo tiempo, ya que con esto se
evitaba la imparcialidad en la imparticién de justicia. Pero la opinién
general fue en contra del establecimiento del Ministerio Publico, por
lo que el proyecto del articulo 27 constitucional fue declarado sin lu-
gar a votar y se rechazdé, no volviendo a mencionarse al Ministerio Pu-
blico durante dicho congreso constituyente; por el contrario la institu-
cién de la Fiscalia tomo mayor relevancia dentro de los Tribunales.

El 15 de junio de 1869, el Presidente de la Repiiblica, don Benito
Juirez, expide la ley de Jurados, dentro de esta ley se establece que
los juzgados de lo criminal debian de contar con tres procuradores
fiscales, cuya obligacién es la de promover todo lo necesario para lle-
gar a la verdad de los hechos delictuosos, interviniendo desde el auto
de formal prisién hasta la resolucién del caso. Los promotores fisca-
les representaban al ofendido por el delito y debian de ofrecer todas
las pruebas que fueran necesarias dentro del proceso, para poder sos-
tener con bases firmes la acusadoén, pero el ofendido tenia el derecho
de suplir al promotor fiscal, en caso de que no estuviera de acuerdo

con la actuacion de éste.
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El Cédigo de Procedimientos Penales del 15 de septiembre de
1880 faculta al Ministerio Pablico, para promover y auxiliar a la ad-
ministracion de justicia en sus diferentes 4reas, y se establecia que a
la policia judicial correspondia la investigacion de los delitos, la reu-
nion de pruebas y el descubrimiento de sus autores, coémplices y en-
cubridores.

En el aino de 1903 el Presidente de la Republica, don Pérfirio
Diaz, expide la primera ley Organica del Ministerio Publico para el
Distrito y Territorios Federales, esta ley otorga facultades mas am-
plias a dicha Institucién, ya que se menciona que el Ministerio Publi-
co formara parte en todos los juicios, interviniendo en aquellos asun-
tos en que se vea afectado el interés publico, asi como el de los
incapacitados, ademas de que se le otorga la titularidad del ejercicio
de la accién penal, siendo el Procurador de Justicia el titular de dicha
Institucion.

Y en el aiio de 1908 se expide la Ley Organica del Ministerio Pu-
blico Federal, en la cual se establece que dicha institucién se encarga-
ra de auxiliar la administracion de justicia en el orden federal, procu-
rar la persecucién, investigacion y represién de los delitos de
competencia de los tribunales federales y de defender los intereses
de la Federacién, ante la Suprema Corte de Justicia, Tribunales de
Circuito y Juzgados de Distrito, dependiendo sus funciones del Po-
der Ejecutivo, por conducto de la Secretaria de Justicia.

Respecto al texto vigente, que data de la Constitucién de 1917, es
importante resaltar algunos de los debates que se dieron durante di--
cho constituyente, todo ello para llegar a concebir a lo que hoy cono-
cemos como Ministerio Publico.

Dentro de la exposiciéon de motivos del proyecto al nuevo articu-
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lo 21 de la Constitucién, el Presidente de la Reptiblica Mexicana, don
Venustiano Carranza, senala lo siguiente:

"Los jueces mexicanos han sido, durante el periodo corri-
do desde la comunicacién de la independencia hasta hoy,
iguales a los jueces de la época colonial; ellos son los encarga-
dos de averiguar los delitos y buscar las pruebas, a cuyo efec-
to siempre se han considerado autorizados para emprender
verdaderos asaltos, contra los reos, para obligarlos a confesar,
lo que sin duda alguna, desnaturaliza las funciones de la judi-
catura... La misma organizacién del Ministerio Publico, a la
vez que evitard ese sistema procesal tan vicioso, restituyendo
a los jueces toda la dignidad y toda la respetabilidad de la
magistratura, dar al Ministerio Puablico toda la importancia
que le corresponde, dejando exclusivamente a su cargo la per-
secucion de los delitos; la busca de los elementos de convic-
cién que ya no se hara por procedimientos atentatorios y re-

probados...”

El primer proyecto del articulo 21 Constitucional que se presento
ante el Constituyente de 1917, fue el siguiente:

"La imposicién de las penas es propia y exclusiva de la
autoridad judicial. Sélo incumbe a la autoridad administrati-
va, el castigo de las infracciones de los reglamentos de policia
y la persecucién de los delitos por medio del Ministerio Publi-
co y de la Policia Judicial que estara a disposicion de éste.”

Durante la discusién de éste proyecto surgieron varias polémicas
entre los diputados, una de las opiniones que mas resalto fue la del
legislador José N. Macias, ya que sefalaba que con esta redaccidn se

20




UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO

estaba traicionando el pensamiento de Venustiano Carranza, en vir-
tud de que se dejaba la persecucién de los delitos en manos de la au-
toridad administrativa y al Ministerio Piiblico se le colocaba como
simple auxiliar de dicha autoridad.

Por la gran confusién que se creo con la redaccién del texto del
articulo 21 Constitucional, tuvo que ser retirado por la Comisién y
fue modificado para quedar en los siguientes términos:

"También incumbe a la propia autoridad (administrativa) _
la persecucion de los delitos por medio del Ministerio Publico
y de la Policia Judicial, que estara a la disposicién de éste.”

Asi se presentd ante el congreso constituyente, pero la opinién
del diputado Enrique Colunga era opuesta a la redaccién del proyec-
to y presento su idea particular de como debia quedar redactado di-
cho articulo, tal propuesta fue aceptada por el Congreso y quedo en
la siguiente forma y términos:

"La imposicién de las penas es propia y exclusiva de la
autoridad judicial. La persecucién de los delitos incumbe al
Ministerio Publico y a la Policia Judicial, l1a cual estara bajo la
autoridad y mandé inmediato de aquél.”

En el ano de 1919 se expiden las leyes orgdnicas del Ministerio
Puablico Federal, y del Distrito y Territorios Federales, respectiva-
mente, dichas leyes se crean para ajustar el funcionamiento del Mi-
nisterio Piiblico a los nuevos preceptos constitucionales. Dentro de
dichas leyes se facultaba a los agentes del Ministerio Publico para
que pudieran desistirse de la accién penal intentada, siempre y cuan-
do el Procurador lo aprobara expresamente.

El autor José Franco Villa hace una observacién que es de gran re-
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levancia para la investigacién de la presente Tesis, y referente a un
derecho que tenia el ofendido de poder recurrir las resoluciones del
Ministerio Piblico, este derecho se encontraba plasmado dentro de la
Ley Organica del Ministerio Publico del Distrito y Territorios Federa-
les emitida en el afio de 1919, y nos dice, el autor antes referido, lo si-

guiente:

“En el articulo 16 de la Ley Organica del Ministerio Publi-
co en materia comiin, se dispone que cuando un Agente del
Ministerio Publico, no presentare acusacién por los hechos
que un particular le hubiere denunciado como delitos, el in-
teresado, podra ocurrir al Procurador General de Justicia,
quien oyendo el parecer de los Agentes Auxiliares, decidira
en definitiva si debe o no ejercitar la accién penal, y contra
su negativa, no procede otro recurso que el extraordinario y
el de responsabilidad. Adviértase como en la primera Ley
Organica de la Institucién, se reconocié al particular que hu-
biese sido ofendido por el delito, el derecho de reclamar la
proteccién federal contra la negativa del Procurador para que

1a accién penal se ejercitase.” (10)

Como podemos ver, dentro de la primera Ley Organica del Mi-
nisterio Publico del Distrito y Territorios Federales, la victima u ofen-
dido tenian el derecho de poder recurrir la resolucién de no ejercicio
de la accién penal, tal derecho fue olvidado en las posteriores leyes
organicas.

El 7 de octubre de 1929 se publicé una nueva ley orgadnica del Mi-
nisterio Publico del Distrito y Territorios Federales, la cual da mayor
importancia al Ministerio Publico, ademas crea el Departamento de
Investigaciones, con agentes del Ministerio Piblico adscritos a las de-
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legaciones, y al frente de la Institucién se establece al Procurador de
Justicia del Distrito.

La Ley Orgdnica del Ministerio Pablico del Distrito y Territorios
Federales de 1929, fue derogada y entro en vigor la Ley Orgénica del
Ministerio Publico del 31 de diciembre de 1954, esta ley fue sustitui-
da por la Ley Organica de la Procuraduria General de Justicia del
Distrito y Territorios Federales de fecha 31 de diciembre de 1971,
posteriormente le siguié la Ley Organica de la Procuraduria General
de Justicia del Distrito Federal del 15 de diciembre de 1977, después
se creo la Ley Organica de la Procuraduria General de Justicia del
Distrito Federal de fecha 6 de noviembre de 1983, en la actualidad el
Ministerio Puablico del Distrito Federal se encuentra organizado a tra-
vés de la Ley Organica de la Procuraduria General de Justicia del
Distrito Federal emitida el primero de abril de 1996, y publicada en el
Diario Oficial el 30 de abril de 1996.

Ahora, por lo que se refiere al Ministerio Publico Federal, la pri-
mera ley orgdnica que fue promulgada en el ano de 1919, fue deroga-
da por la Ley Organica del Ministerio Pablico Federal publicada el 31
de agosto de 1934, en dicha ley, al igual que en la ley orgdnica del
Ministerio Publico del Distrito y Territorios Federales, se establecié al
Procurador General de la Repuablica como el titular de ésta Institu-
cién. A la anterior ley orgdnica le siguié la del 13 de enero de 1942, a
ésta sucedio la ley Organica del Ministerio Puablico de fecha 26 de no-
viembre de 1955, posteriormente fue derogada y entro en vigor la
Ley Orgdnica de la Procuraduria General de la Repiiblica de fecha 30
de diciembre de 1974; el 15 de noviembre de 1983 se promulgo la Ley
Organica de la Procuraduria General de la Republica, con la cual se
derogaba la ley de 1974; la anterior ley fue derogada y entro en vigor
la Ley Orgdnica de la Procuraduria General de la Republica de fecha
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! 16 de abril de 1996, publicada en el Diario Oficial el dia 10 de mayo

del mismo afio.

"Como puede observarse, a partir de 1971, en el Distrito
Federal, y de 1974 en el aspecto federal, las leyes correspon-
dientes no se refieren ya al Ministerio Piblico, como Institu-
cién que lleva a cabo la funcién persecutoria, sino a las Procu-
radurias que desempenan el papel de O6rganos
administrativos con funciones multiples, una de las cuales es
la persecucién de los delitos" (11)

Por su parte la Ley Orgdénica de la Procuraduria General de Ia Re-
publica de fecha 16 de abril de 1996, publicada en el Diario Oficial el
10 de mayo de 1996, trae un articulo que es de suma importancia
para este trabajo de tesis, ademas de ser innovador respecto de las
anteriores leyes organicas, ya que en su articulo 56 establece lo si-
guiente:

"Para los efectos del Titulo Cuarto de la Constitucién Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos, la Procuraduria Gene-
ral de la Republica se considera integrante de la Administra-
cion Publica Federal centralizada, y en consecuencia son
sujetos de las responsabilidades a que se refiere dicho titulo y
la legislacion aplicable, los funcionarios y empleados, y en ge-
neral, toda persona que desempefie un cargo, comisién o em-
pleo de cualquier naturaleza en la Institucién.”

! Como podemos notar a partir de esta nueva ley se establece que
el Procurador General de la Republica forma parte de la Administra-
cién Publica Federal Centralizada, con esto ya sabemos en forma mas
exacta en donde se ubica la Procuraduria General de la Republica, y
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POT consecuencia no se tiene que recurrir a deducciones; por lo tanto
esto es de gran utilidad para la presente investigacion. Sobre este
tema se hablarda mas a fondo en el siguiente capitulo.

En las actuales leyes orgdnicas, tanto local como federal, se esta-
blecen las bases de organizacion de cada una de las estudiadas insti-
tuciones, ademas se crearon reglamentos interiores los cuales preci-
san sus Srganos concretos, con sus respectivas facultades, y se cuenta
también con acuerdos los cuales especifican determinadas activida-
des que llevan acabo dichas instituciones.

Para tratar de hacer un breve resumen de los antecedentes del Mi-
nisterio Pablico en México, me parece importante seguir la siguiente
cita del Autor Juventino V. Castro, que nos senala lo siguiente:

"Javier Pifia y Palacios, haciendo un resumen de cémo se
ha establecido en México el Ministerio Publico, afirma que
hay en él tres elementos: el francés, el espafiol y el nacional.

Del ordenamiento francés tomoé como caracteristica prin-
cipal el de la unidad e indivisibilidad, pues cuando actia el
agente del Ministerio Publico lo hace a nombre y en repre-
sentacién de toda la Institucion. La influencia espariola se en-
cuentra en el procedimiento, cuando el Ministerio Publico
formula conclusiones, las que siguen los mismos lineamientos
formales de un pedimento del Fiscal en la Inquisicién. En
cuanto a la influencia exclusivamente nacional estd en la pre-
paracion del ejercicio de la accidn penal, ya que en México -a
diferencia de lo que sucede en Frandia -, el medio preparato-
rio del ejercicio de la accién penal esta reservada exclusiva-
mente al Ministerio Pablico, que es el jefe de la Policia Judi-
cial.” (12)
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Por lo que se refiere al tema de la tesis, es importante sefnalar que
de acuerdo a la reforma que se dio el 31 de diciembre de 1994 en el
articulo 21 Constitucional, las resoluciones que emite el Ministerio
Publico sobre el no ejercicio de la accién penal pueden ser impugna-
das por la victima o el ofendido, pero al legislador se le ha olvidado
legislar sobre cuales son esos medios idéneos de impugnacidn, es por
ello el interés de buscar cuales serian dichos medios de impugnacién.

e) Principios que rigen la actuacion del Ministerio
Puablico

La mayoria de los autores sennalan que son cinco los principios a
través de los cuales el Ministerio Pablico guia su actuacién y puede
llevar a cabo el exacto cumplimiento de sus funciones, estos principio
son: Unidad, Jerarquia, Independencia, Irrecusabilidad, Irresponsabi-
lidad e Imprescindibilidad.

I) Unidad y Jerarquia: Este principio significa que solo existe un
Ministerio Publico, el cual representa a la sociedad, es decir que a un
cuando existen varios agentes del Ministerio Publico, y muchos de
ellos especializados, estos solo representan a una solo Institucién, los
funcionarios que integran el Ministerio Publico actian a nombre de
dicha Institucién y no a nombre propio.

Se dice que "No hay muchos Ministerios Pablicos, sino sélo uno.
Hay si, muchos agentes del Ministerio Publico, pero una sola institu-
cién. Esos muchos son sélo agentes de la Institucion.”(13)

Respecto a la Jerarquia se refiere a que el personal que integra el
Ministerio Publico recibe y acata las érdenes del Procurador, quien es
el titular de la Institucion.
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) Independencia: El Ministerio Pablico es independiente del po-
der judicial, ya que no recibe Srdenes ni prohibiciones de dicho po-
der, también se dice que es independiente del Poder Ejecutivo, pero
hay que recordar que al Procurador General lo nombra el ejecutivo,
lo cual implica, desde cierto punto de vista, una dependencia.

Tanto el Procurador y los agentes del Ministerio Pablico son re-
movibles, ya que con ello se busca que la independencia frente al po-
der ejecutivo se base en una cuidadosa seleccidon de los funcionarios
que integran dicha Institucion. -

A este respecto, creo que es importante citar el punto de vista del
autor Carlos M. Oronoz Santana, que sefala lo siguiente:

no tiene independencia ante el Ejecutivo sino todo lo contra-
rio, forma parte de éste, ya que las funciones otorgadas al Mi-
nisterio Publico provienen directamente del Ejecutivo, y éste,
a fin de poder llevar a cabo tales funciones, creé un érgano
que las realizara depositindolas en la Representacién So-
cial..." (14)

"... en el medio juridico mexicano el 6rgano investigador

III) Irrecusabilidad: Esto quiere decir que los funcionarios del Mi-
nisterio Piblico no son recusables por los inculpados; por lo tanto,
son los mismos agentes del Ministerio Piiblico los que deben excusar-
se del conocimiento de los asuntos en que participen, cuando existan
los mismos impedimentos que la ley senala para la excusa de los juz-
gadores.

IV) Irresponsabilidad: A las personas que el Ministerio Piblico
persigue en juicio, no se les concede ningan derecho contra los fun-
cionarios que ejercen la acdén penal, aun en el caso de ser absueltos;
pero esto no implica que dichos funcionarios puedan actuar a su ca-
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pricho o0 que no se les pueda perseguir por violacién a la ley o infrac-
ciones de sus deberes.

“En el principio de Responsabilidad, el Ministerio Pablico
en tanto tal, no incurra en responsabilidad, en funciones
cuando resuelve en averiguacién previa, pero si puede caer
en responsabilidad, dentro de la triple proyeccién civil, disci-
plinaria y penal ...” (15)

V) Imprescindibilidad: En todos lo juzgados penales debe existir
un agente del Ministerio Publico adscrito a dicho juzgado. Ningan
proceso penal puede ser iniciado ni continuado sin la intervencién de
un agente del Ministerio Piiblico, ya que en caso contrario traeria la
nulidad de las actuaciones que se hubiesen llevado a cabo sin su par-

ticipacién.
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Capitulo 11
El Ministerio Piiblico como autoridad

administrativa

a) El acto administrativo

Es de suma importancia establecer que es un acto administrati-
vo, ya que desde mi perspectiva las resoluciones que dicta el Mi-
nisterio Pablico son actos administrativos, por lo tanto hay que
estudiar las diferencias que hay entre actos administrativos y ac-
tos judiciales, asi como el caradcter de acto jurisdiccional que se
les puede otorgar, segin sea el caso.

Las funciones que lleva a cabo el estado se clasifican en dos cate-
gorias, una es desde el punto de vista del 6rgano que la realiza, es
decir desde un criterio formal; la otra categoria parte de la naturaleza
intrinseca de la funcién, lamado criterio material.

De lo anterior se desprende que al criterio formal no le interesa la
naturaleza intrinseca de la actividad, ya que son actividades formal-
mente legislativas, administrativas o judiciales aquellas que realizan
el poder Legislativo, el Ejecutivo o el Judicial, respectivamente.

En cambio el criterio material analiza que las funciones corres-
pondan al poder Legislativo, Ejecutivo o Judicial, segiin tengan los
caracteres esenciales que la teoria juridica les ha marcado a cada uno

de los poderes.
La mayoria de las ocasiones coincide el cardcter formal y el mate-
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rial de las funciones de un poder, es decir que las funciones material-
mente administrativas corresponden formalmente al poder Ejecuti-
vo; en €]l mismo sentido las funciones materialmente judiciales co-
rresponden al poder Judicial, y asi mismo ocurre con el poder
Legislativo.

Pero existen excepciones en las cuales no existe coincidencia en-
tre el caricter formal y material de las funciones de un poder, del
motivo por el cual no existe esa coincidencia nos habla el maestro
Miguel Acosta Romero, que nos dice lo siguiente:

"Este criterio deriva del principio tradicional de que a
cada Poder corresponde una funcién y a cada funcién, una
clase especifica de actos, siguiendo la teoria de la separacién
de poderes.

La dificultad para aplicar este criterio estriba actualmente
en que la teoria de la divisidn de poderes en su concepto orto-
doxo esta en crisis, como ya se comentd anteriormente, y en
que, la realidad actual de todos los estados, es que los pode-
res realizan infinidad de actos distintos a aquellos que tedri-
camente, les corresponderia conforme a esa teoria."(1)

De lo anterior podemos indicar que es necesario indicar la natu-
raleza de las funciones del Estado, pues éstas se regulan de acuerdo
al 6rgano que las realizan y por el contenido de la misma funcion.

Ahora, antes de analizar el acto administrativo y al acto judicial,
es necesario hablar sobre el acto juridico, ya que no todo acto admi-
nistrativo es un acto juridico. Algunos de los conceptos de acto juri-
dico son los siguientes:

El acto juridico se ha definido como un acto de voluntad cuyo ob-
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jeto es producir un efecto de derecho, es decir crear o modificar el or-
den juridico. (Gabino Fraga) (2)

Acto juridico, es la manifestacién de voluntad de una o méas per-
sonas, encaminada a producir consecuencias de derecho y que se
apoya para conseguir esa finalidad en la autorizacién que en tal sen-
tido le concede el ordenamiento juridico. (Diccionario de Politica y
Administracién Publica)

El acto juridico es una manifestacién de voluntad que se hace con
la intencién de producir consecuencias de derecho, las cuales son re-
conocidas por el ordenamiento juridico. (Rafael Rojina Villegas) (3)

Como podemos deducir de los anteriores conceptos, el acto juri-
dico es aquel en el cual existe una voluntad encaminada a producir
consecuencias de derecho, reconocidas por el ordenamiento juridico
existente.

En algunas ocasiones se llega a confundir al hecho juridico con el
acto juridico, por ello es de relevancia sehalar que el hecho juridico
puede ser producido por la naturaleza o por el hombre, es decir, esta
constituido por un acontecimiento de la naturaleza al cual la Ley re-
laciona con determinadas consecuencias en el ambito juridico, aqui
podemos encontrar como ejemplos: la muerte, el aluvién, entre otros;
asi mismo el hecho juridico puede ser producto del hombre en forma
voluntaria, involuntaria o contra su voluntad, radicando la diferencia
con el acto juridico en que el efecto de derecho no constituye el obje-
to de la voluntad, aqui damos como ejemplo el delito, ya que existe
un hecho voluntario del hombre, pero la voluntad no persigue la
creacién de una situacidn juridica, pero a pesar de ello este hecho
produce dichas consecuencias juridicas, convirtiendo a su actor en

delincuente sujeto a las Leyes Penales.
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De lo anterior obtenemos que son tres los elementos que confor-
man el acto juridico, ellos son:

a).- Una manifestacién de voluntad.

b).- Un objeto fisico y judicialmente posible.

c).- El reconocimiento que haga la norma juridica a los efectos de-
seados por el autor del acto.

Ademais los actos juridicos se clasifican, siguiendo la doctrina
francesa, por las voluntades que intervienen en su formacién y en
aquellos que se clasifican por los efectos que producen. ’

Tomando en cuenta las voluntades que intervienen en la forma-
cién en el acto juridico este puede ser:

Unilateral: El creado por una sola voluntad;

Bilateral: El creado por dos voluntades;

Actos colegiados: En el que intervienen varias voluntades que in-
tegran un érgano o corporacién, para producir un acto juridico;

Actos colectivos: Aquellos en los cuales la expresién de voluntad
de varios individuos, que tienen determinadas condiciones, concu-
rren aun determinado acto.

Ahora, siguiendo los efectos que producen los actos juridicos se
clasifican en:

Acto creador de situaciéon juridica general, caracterizado por su
generalidad, abstraccién, impersonalidad y permanencia, y que pue-
de ser modificado por otro acto de la misma naturaleza, emanado del
mismo érgano que le dio origen.

Acto creador de situadién juridica particular o concreta, aqui se
habla de situaciones exclusivamente particulares, concretas y referi-
das a uno o varios individuos en particular.
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Una de las funciones del Estado, es la funcién administrativa la
cual es levada a cabo por el Poder Ejecutivo, este concepto se da si-

guiendo el criterio formal.

"Comprendiendo el criterio formal y el material decimos
que la funcién administrativa es la actividad que normalmen-
te corresponde al Poder Ejecutivo, se realiza bajo el orden ju-
ridico y limita sus efectos a los actos juridicos concretos o par-
ticulares y a los actos materiales, que tienen por finalidad la
prestacién de un servicio publico o la realizacién de las de-
méas actividades que le corresponde en sus relaciones con
otros entes publicos o con los particulares, reguladas por el
interés general y bajo un régimen de policia o control.” (4)

Continuando con el mismo autor, Andrés Serra Rojas, nos dice
que:

"El Poder Ejecutivo se integra con todos los érganos a los
que se encomienda la funcién administrativa, que se resuelve
en un conjunto de actos administrativos de connotacién y al-
cance juridicos muy variados. La funcién administrativa con-
siste en tomar decisiones particulares, creadoras de situacio-
nes juridicas concretas, bajo la forma de actos de condicién y
de actos subjetivos y se encamina a la satisfacciéon de las nece-
sidades de interés publico."

Como ya senale anteriormente, desde el punto de vista formal la
funcién administrativa toma en consideracion al poder que realiza el
acto administrativo, es decir se define como la actividad que desarro-
1la el Poder Ejecutivo; en cambio desde el punto de vista material
considera la naturaleza interna del acto, definiéndolo con sus caracte-
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res propios o naturales, en este caso se define como la actividad del
Estado encaminada a la ejecucion de las leyes.

Un concepto mas completo sobre la funcién administrativa, des-
de el punto de vista material, es el que nos da el autor Gabino Fraga
y que a continuacién transcribo: "La funcién administrativa es la que
el Estado realiza bajo un orden juridico, y que consiste en la ejecucion
de actos materiales o de actos que determinan situaciones juridicas
para casos individuales."” (5)

La administracién puablica, a través de sus autoridades, emite ac-
tos administrativos encaminados a lograr el cumplimiento de las fa-
cultades que les han sido otorgadas.

Existen diversos conceptos del acto administrativo, de los cuales
hago referencia a continuacion:

El autor Miguel Acosta Romero nos dice lo siguiente: “El acto ad-
ministrativo es una manifestacién unilateral y externa de voluntad,
que expresa una decision de una autoridad administrativa competen-
te, en ejercicio de la potestad publica”. (6)

Por su parte, el autor Andrés Serra Rojas considera que “el acto
administrativo es un acto realizado por la Administracién Publica y
tiende a producir un efecto de derecho, en forma unilateral y ejecuti-
va, para el cumplimiento de los fines del Estado contenidos en la le-
gislacién administrativa.

El acto administrativo se considera formalmente como el acto le-
gitimamente realizado por la Administracion piblica y materialmen-
te como el acto que limita sus efectos a situaciones juridicas concretas
o particulares.” (7)

Emilio Margdin Manautou senala que “el acto administrativo es
aquel mediante el cual la autoridad administrativa ejerce, de manera
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general o particular, las facultades que los ordenamientos le otorgan
para satisfacer las atribuciones de que esta investida su unidad admi-
nistrativa y puede exigir su cumplimiento.” (8)

En el diccionario de Politica y Administracién Puablica encontra-
mos el siguiente concepto de acto administrativo: "Es el acto que re-
aliza la autoridad administrativa. Expresa la voluntad de la autori-
dad administrativa, creando situaciones juridicas individuales, a
través de los cuales se trata de satisfacer las necesidades de la colecti-
vidad o la comunidad.”

De los anteriores conceptos, se pueden resaltar las siguientes ca-
racteristicas:

a.- El acto administrativo es emitido por una autoridad adminis-
trativa, ya que no todo el personal administrativo es una autoridad.

b.- Que se emite una decisién cuyos efectos se manifiestan en el
ambito juridico.

c.- De caracter general o particular.

d.- Ejerciendo las atribuciones conferidas a dicha autoridad.

e.- Por lo que las atribuciones deben estar marcadas dentro de los
ordenamientos legales, en las cuales se ubica dicha autoridad admi-
nistrativa,

Ahora, hay que analizar cuales son los elementos que integran al
acto administrativo, dichos elementos son los que a continuacién se

senalan:
1.- Sujeto;
2.- La manifestacién externa de voluntad;
3.- Obijeto;
4.- La forma;
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5.- El motivo; y
6.- La finalidad.

1.~ Sujeto:
Aqui siempre el sujeto del acto administrativo es un érgano de la

Administracién Pablica. El sujeto del acto administrativo esta consti-
tuido por los 6rganos, individuales o colectivos, a quienes se encarga
el ejercicio de la funcién administrativa.

"Esta funcién se constituye con la facultad para llevar a cabo to-
dos los actos administrativos que son propios del Poder Ejecutivo. La
competencia administrativa es el limite de esas facultades...” (9)

Hay que sefialar que en la relacién juridica administrativa existen

dos sujetos, ellos son:
El sujeto activo, que es el 6rgano administrativo que emite el

acto.
El sujeto pasivo, que es aquel a quien va dirigido el acto ad-

ministrativo, y que pueden ser otros entes piiblicos, otras per-
sonas juridicas colectivas, o el individuo en lo personal.
2.- Manifestacién externa de la voluntad:

Entendemos como manifestacién de voluntad la expresién del
proceso volitivo del érgano administrativo que ésta actuando como
tal, y que se percibe claramente. Esta voluntad debe ser espontanea y
libre, debe de estar dentro de las facultades del 6rgano; no debe estar
viciada por error, dolo, violencia, etc.; debe expresarse en los térmi-

nos previstos en la ley.

3.- Objeto:
El objeto se divide en objeto directo y en objeto indirecto.

El objeto directo o inmediato del acto administrativo, es el de
crear, transmitir, modificar, reconocer o extinguir derechos y
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obligaciones dentro de la actividad del 6érgano administrativo
Yy en la materia de su competencia.

- El objeto indirecto o mediato sera realizar la actividad del 6r-
gano del Estado, cumplir con sus cometidos, ejerciendo la po-
testad publica que tiene encomendada.

Ademais el objeto debe ser posible tanto fisica como juridicamen-
te, el objeto debe se licito, debe llevarse a cabo dentro de las faculta-
des que le otorga la competencia al érgano administrativo que lo

emite.
4.- La forma:
Consiste en la manifestacién material objetiva en que se plasma el

acto administrativo, encaminada a que pueda ser apreciada por los

sujetos pasivos.
5.- El motivo:

El motivo o la motivacién del acto administrativo es el anteceden-
te de hecho o de derecho que provoca y funda su realizacién; es de-
cir, es €l conjunto de circunstancias tanto de hecho como de dere-
cho que preceden al acto administrativo y que deben existir

objetivamente.

6.- La finalidad:
El fin de} acto administrativo consiste en que debe perseguir el

interés general o el bien comiin; es decir, debe ser titil y conveniente
para el interés general el acto administrativo gue se dicte.

Después de haber analizado los elementos que integran a los ac-
tos administrativos, hay que estudiar la clasificacién de los mismos
actos, ya que de acuerdo a la clasificacion llegaremos al origen de di-
chos actos. La clasificacion de los actos administrativos que mds se

toma en cuenta es la siguiente:
I) Atendiendo a la autoridad que los emite se subdividen:
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a.- Atendiendo a quien los emite puede ser el titular de la de-
pendencia, el superior jerarquico o subalternos autorizados a expe-
dirlos.

b.- Atendiendo a la clase de autoridad puede ser federal, estatal o
municipal.

II) Atendiendo al ordenamiento el acto administrativo puede
apoyarse en una ley, un reglamento, decreto o acuerdo; subdividién-
dose en:

a.- En actos simples o complejos: Son simples cuando sélo se re-
quiere de la intervencién de una sola autoridad; son complejos cuan-
do se requiere de la intervencién de miés de una autoridad para su
expedicidn, sean de la misma dependencia o de distinta Secretaria de
Estado o Departamento Administrativo.

b.- En actos obligatorios o discrecionales: Son actos administrati-
vos obligatorios aquellos en los que la ley sehala cdémo resolver una
situacidon o instancia; son discrecionales cuando la ley deja al criterio™
de la autoridad administrativa cé6mo resolver o cédmo actuar, en de-
terminada circunstancia.

c.- En actos reglados o condicionados: Son reglados los actos ad-
ministrativos cuando la autoridad administrativa se encuentra obli-
gada a actuar; es condicionado un acto administrativo cuando la au-
toridad para actuar esta sujeta a un acontecimiento futuro e incierto.

d.- Particulares o generales: Es particular el acto administrativo
cuando va dirigido a una persona o personas sefialadas en el mismo
acto; es general cuando va dirigido a todas las personas que se en-
cuentran comprendidas en la situacién que precisa el acto.

III) Atendiendo a su formalidad, se subdividen en aquellos que se
manifiestan por escrito y en aquellos, por excepcién, en los que el si-
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lencio de la autoridad, transcurrido cierto plazo, se entiende por con-
cedido o negado.

IV) Atendiendo a la materia, tenemos aquellos en los cuales la au-
toridad administrativa lleva a cabo sus actos como poder soberano,
en este caso el acto es regulado por el Derecho Administrativo; y
cuando la autoridad actda como un particular, dicho acto se encuen-
tra regulado por el Derecho Privado.

b) El acto judicial y el acto jurisdiccional.

El acto judicial, nos dice el maestro Joaquin Escriche, es aquella
decisién, providencia, auto, mandamiento, diligencia y cualquier otra
operacién de un Juez en el ejercicio de sus atribuciones.

Por su parte el maestro Ignacio Burgoa Orhiuela, en su Dicciona-
rio de Derecho Constitucional, Garantias y Amparo, define en forma
mas amplia lo que es un acto judicial, diciendo lo siguiente:

"Acto Judicial: Para calificar los actos de autoridad como
legislativos, administrativos o jurisdiccionales, se dispone de
dos criterios que son: el formal y el material. Conforme al pri-
mero de ellos, la calificacion depende de la indole también
formal del érgano del Estado del que el acto provenga, sin to-
mar en cuenta los elementos intrinsecos de éste. Por tanto, el
acto judicial es todo acto que emana de cualquier tribunal u
organo judicial formalmente considerado, pudiendo tal acto
ser materialmente jurisdiccional o materialmente administra-
tivo. Se advierte con nitidez la diferencia que existe entre un
acto judicial y un acto jurisdiccional, pues el primero necesa-
riamente procede de dicho é6rgano, en tanto que el segundo
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puede también emanar de un 6rgano administrativo o incluso
de un 6rgano legislativo de Estado.” (10)

Del concepto anterior podemos sefalar que se habla de que el po-
der judidal es el que lleva a cabo los actos judiciales, este es un con-
cepto claramente formal, ya que el poder judicial denota a la judica-
tura misma, es decir, al conjunto de Tribunales Federales o locales
estructurados jerarquicamente y dotados de distintas competencias,
por lo tanto es el Juez quien realiza los actos judiciales.

Ahora hay que diferenciar al acto judicial del acto jurisdiccional;
desde un punto de vista estrictamente formal el acto jurisdiccional es
el que lleva a cabo el juez, es decir, tiene el mismo significado que el
acto judicial; pero ahondando en el concepto de jurisdiccién pode-
mos llegar a la conclusién de que no significan lo mismo.

El maestro Ignacio Burgoa da el siguiente concepto de acto juris-

diccional:

"Segun el criterio material, que atiende a la naturaleza in-
trinseca del acto de autoridad, existen tres tipos de actos que
son: El legislativo, el administrativo y el jurisdiccional. El pri-
mero tienen como elementos esenciales la abstraccion, la ge-
neralidad y la imparcialidad, mientras que las otras dos espe-
cies substancialmente involucran actos concretos,
particularizados e individualizados. No obstante estas comu-
nes caracteristicas, el acto administrativo se distingue del acto
jurisdiccional por el telos de uno y otro. Asi, la finalidad del
acto administrativo no consiste en dirimir controversia, solu-
cionar conflictos juridicos o resolver cuestiones contenciosas
siendo estos objetivos los torales del acto jurisdiccional. Se ad-
vierte claramente que los érganos administrativos, legislati-
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vos y judiciales del Estado pueden realizar, de acuerdo a su
competencia constitucional y legal, actos materialmente legis-
lativos, administrativos o jurisdiccionales. Estos tiltimos no
necesariamente son actos judiciales, ni los judiciales forzosa-

mente jurisdiccionales.” (11)

(Qué debemos entender por jurisdiccion? Desde su estructura eti-
moldgica jurisdicciéon esta compuesta por los vocablos "Jus” -Dere-
cho- y "Dicere” -Decir-, quiere decir Declarar el Derecho, la anterior
expresion no nos es de gran ayuda, ya que no solo los tribunales al
dictar sus sentencias dicen el Derecho.

Calamandrei da el siguiente concepto: "Jurisdiccion es aquella
potestad o funcién (llamada jurisdiccional o judicial) que el Estado,
cuando administra justicia, ejerce en el proceso por medio de los 6r-
ganos judiciales.” Este concepto se enfoca bdsicamente a la funcién
judicial, ya que el autor da el mismo significado de lo que es jurisdic-
cién y de lo que es la funcién judicial.

Alcald-Zamora manifiesta, respecto de la actividad jurisdiccional,
lo siguiente: "constituye a la vez una facultad y un deber, encamina-
dos a la resolucién de los litigios o conflictos, mediante la declaracién
de la voluntad de la ley efectuada por el 6rgano jurisdiccional como
tercero imparcial y, eventualmente, al cumplimiento de las decisio-
nes recaidas.” Este concepto es siguiendo el criterio formal, ademas
de que lama Srgano jurisdiccional al érgano judicial.

Para resolver esta confusién Ledn Duguit, propone emplear la
palabra "judicial” cuando se hace referencia a dicho Poder, utilizdan-
dose asi el punto de vista formal, y la palabra "jurisdiccional”, cuan-
do se aplica el criterio material, lo que nos ayuda a entender por que
los poderes legislativo y administrativo, en algunos casos excepcio-
nales, emiten actos jurisdiccionales al resolver controversias.
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El concepto mas claro acerca de lo que se debe de entender por
jurisdiccién nos los da el maestro Sergio Garcia Ramirez, al indicar lo

siguiente:
"la jurisdiccién es un poder del Estado de aplicar la ley al
caso concreto, resolviendo un conflicto de intereses." (12)

Senala Levene, citado en la obra de Sergio Garcia Ramirez, que la
jurisdiccion se divide en judicial, administrativa, militar y policial. La
jurisdiccién judicial, siguiendo con Levene, es la potestad que da el
Estado a los jueces para que apliquen la ley en el caso concreto que
ante ellos se ventila.

Las caracteristicas que tiene un acto jurisdiccional son dos:

1.- En primer lugar el motivo del acto jurisdiccional, aqui pode-
mos decir que existe siempre una situacién de duda o de diversos
conflictos preexistentes, en el cual hay pretensiones opuestas de las
partes. Este conflicto puede surgir debido a un hecho, actitud o acto
juridico que se estime contradictorio con un derecho o precepto legal,
asi como por un estado de incertidumbre sobre la interpretacién, al-
cance o aplicaciéon de una norma o situacion juridica. Por lo tanto, el
motivo del acto jurisdiccional es un conflicto de derecho que no pue-
de dejarse a las partes resolver; como podemos ver el primer elemen-
to del acto jurisdiccional consiste en la declaracion que se haga de la
existencia de un conflicto.

2.- El segundo elemento caracteristico del acto jurisdiccional es la
finalidad, ésta consiste en dar proteccién al derecho, para no caer en
la anarquia social al aplicarse la lamada “justicia de propia mano”,
es por ello que a través del acto jurisdiccional se busca mantener el
orden juridico existente y con ello estar respetando el "Estado de De-

recho”.




UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO

Por lo tanto, el acto jurisdiccional no solo se debe limitar a decla-
rar la existencia de un conflicto de intereses, sino ademas en la reso-
lucién que emita la autoridad respectiva, se debe de establecer en
que forma se resuelve el conflicto y ordenar restituir y respetar el de-
recho transgredido; esta decisién constituye el otro elemento esencial
del acto jurisdiccional, siendo muy variado el efecto de derecho que
se produce con esa decision, ya que va acorde a la controversia que
se resuelva.

La declaracion de conflicto y la decisién de como se debe resolver
el mismo, forman un todo indivisible, el cual es el creador del acto ju-
risdiccional.

De todo lo anterior expuesto podemos concluir que el acto judi-
cial es aquel que lleva a cabo el poder Judicial, esto es, desde un pun-
to de vista formal el Juez realiza los actos judiciales, propiamente di-
cho. En cambio el acto jurisdiccional no solo lo realiza el poder
Judicial, sino que en algunas ocasiones también lo realiza el poder
Legislativo y el poder Administrativo, es decir que los actos jurisdic-
cionales no necesariamente son aquellos que lleva a cabo el poder ju-
dicial.

Por otra parte podemos sefalar cual es la diferencia formal que
existe entre un acto administrativo y el acto judicial: Esta diferencia
estriba en que el acto administrativo es aquel que emana del poder
Administrativo, en cambio el acto judicial surge del poder Judicial.

Respecto a la diferencia entre el acto administrativo y el acto ju-
risdiccional, tenemos que: el acto administrativo no supone una si-
tuacién preexistente de conflicto, ni interviene con la finalidad de re-
solver una controversia para dar estabilidad al orden juridico. Si el
6rgano administrativo llega en algin caso a definir una situacién de
derecho, lo realiza como medio para realizar otros actos administrati-
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vos. Es decir, 1a finalidad del acto administrativo no consiste en re-
solver conflictos juridicos, ni cuestiones contenciosas, ya que como
dice el maestro Ignacio Burgoa "cuando aplica la norma juridica no
pPersigue ninguno de los citados objetivos, que son inherentes al acto

jurisdiccional.”

C) El Ministerio Pidblico como autoridad
administrativa

La Institucién del Ministerio Publico se encuentra presidido por
un Procurador General, quien tiene a su cargo la persecucién de los
delitos, asi como el de vigilar que los juicios se llevan a cabo con le-
galidad, buscando con ello que la administracién de justicia sea pron-
ta y expedita, e intervenir en todos los negocios que la ley le senale.

"La Procuraduria General de la Repiblica es un érgano
superior politico-administrativo, que auxilia al Presidente de
la Repiblica en el despacho de los asuntos juridicos adminis-
trativos del Estado, conforme al articulo 102 de la Constitu-
cién y la ley Organica de la Procuraduria General de la Rept-
blica.” (13)

Por su parte el autor Juventino V. Castro sefiala que a partir del
ano de 1971 en el Distrito Federal, y de 1974 en el &mbito Federal, las le-
yes correspondientes no se refieren ya al Ministerio Piiblico como Insti-
tucién que lleva a cabo la funcién persecutoria, sino a las Procuradurias
que desempenaba el papel de érganos administrativos con funciones
maltiples, una de las cuales es la persecucién de los delitos.

Se dice que en la Averiguacién Previa el Ministerio Pablico actia
como autoridad administrativa, y cuando interviene dentro del juicio
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penal actita como parte y no como autoridad; aunque no por ello
pierde su funcién de autoridad administrativa.
El maestro Marco Antonio Diaz de Ledn considera que:

“Debemos destacar que la actividad del ministerio publi-

co, principalmente, es la de substituir al ofendido como accio-

nante y, como parte en el proceso penal; consecuentemente,

pensamos que su naturaleza es la de una figura sui generis, la

de una persona juridica especial creada por el Estado para

ejercitar la accién penal en representacién del particular lesio-

nado y en nombre de la sociedad, fungiendo ademas, por las
mismas razones que se justifican, como parte en el proceso

criminal.” (14)

No estoy del todo de acuerdo con la anterior opinién, ya que si el
Ministerio Publico forma parte de la administracién pablica, no veo
el porque no se le ubique dentro del Poder Ejecutivo, sobre todo si
tomamos en consideracidn lo que senala la ley orgéanica de dicha ins-
titucién.

El Procurador General de la Republica es un funcionario que for-
ma parte de la Administracién Publica Federal Centralizada, lo ante-
rior conforme a lo dispuesto por el articulo 56 de la Ley Orgéanica de
la Procuraduria General de la Repiiblica, publicada en el Diario Ofi-
cial el dia 30 de abril de 1996, siendo esta disposicién, por demas, de
gran importancia, ya que nos ubica claramente en que parte de la ad-
ministracién pablica se encuentra la Procuraduria General de la Re-
publica, cosa que en las anteriores leyes no ocurria.

Durante mucho tiempo se llego a ubicar al Procurador General
de la Republica dentro del poder Judicial, es decir era considerado
como un funcionario judicial, e inclusive existe una ejecutoria, dicta-
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da en el amparo nimero 6543/1969, de la Suprema Corte de Justicia,
en el sentido de que el Procurador General de la Repiiblica forma
parte del poder Judicial Federal, basandose para afirmar eso, en que
dicha Institucién se encuentra ubicada dentro de la seccién de articu-
los que abarcan al poder judicial, es decir dentro del articulo 102
Constitucional.

Como se acaba de senalar, al Procurador General de 1a Republica
lo ubicamos Constitucionalmente en el articulo 102, que al respecto

establece lo siguiente:

"Articulo 102

A.- La ley organizara el Ministerio Publico de la Federacién, cu-
yos funcionarios serdn nombrados y removidos por el Ejecutivo, de
acuerdo con la ley respectiva. El Ministerio Publico de la Federacién
estara presidido por un procurador General de la Repiiblica designa-
do por el Titular del Ejecutivo Federal con ratificacién del Senado o,
en sus recesos, de la Comisién Permanente. Para ser Procurador se
requiere: Ser cindadano mexicano por nacimiento, tener cuando me-
nos treinta y cinco anos cumplidos el dia de la designacién; contar,
con antigitedad minima de diez anos, con Titulo Profesional de Li-
cenciado en Derecho; gozar de buena reputacién, y no haber sido
condenado por delito doloso. El procurador podra ser removido li-
bremente por el Ejecutivo.

Incumbe al Ministerio Publico de la Federacién, la persecucion,
ante los Tribunales, de todos los delitos del orden federal; y, por lo
mismo, a €l le correspondera solicitar las ordenes de aprehensién
contra los inculpados; buscar y presentar las pruebas que acrediten la
responsabilidad de éstos; hacer que los juicios se sigan con toda regu-

47



UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO

laridad para que la administracién de justicia sea pronta y expedita;
pedir la aplicacién de las penas e intervenir en todos los negocios
que la ley determine.

El Procurador General de la Republica intervendra personalmen-
te en las controversias y acciones a que se refiere el articulo 105 de
esta Constitucion.

En todos los negocios en que la Federacién fuese parte, en los ca-
sos de los diplomaticos y los c6nsules generales y en los demads en
que deba intervenir el Ministerio Piblico de la Federacion, el Procu-
rador General lo hard por si o por medio de sus agentes.

El Procurador General de la Republica y sus agentes, seran res-
ponsables de toda falta, omisién o violacion a la ley en que incurran
con motivo de sus funciones.

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

Como podemos notar de la transcripcidn del articulo 102 Consti-
tucional, asi como de lo que establece el articulo 89, Fraccién IX, del
mismo ordenamiento, una de las facultades y obligaciones del Presi-
dente de la Repiiblica es el de designar al Procurador General de la
Repniblica asi como de nombrar a los funcionarios del Ministerio Pu-
blico Federal.

Por su parte la Ley Organica de la Procuraduria General de la Re-
publica vigente a partir de mayo de mil novecientos noventa y seis,
senala en forma clara que la Procuraduria General de la Repiblica es
una dependencia del Ejecutivo, 1o anterior de acuerdo a lo dispuesto
por el articulo primero de dicha ley, que a la letra dice:

"Articulo 1°.- Esta ley tiene por objeto organizar la Procuraduria
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General de la Repiiblica, ubicada en el ambito del Poder Ejecutivo
Federal, para el despacho de los asuntos que al Ministerio Publico de
la Federacion y a su titular, el Procurador General de la Repiiblica les
atribuye la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
este ordenamiento y demas disposiciones aplicables.”

Respecto a la ubicacién dentro de la Administracién Pablica de la
Procuraduria General de la Repuablica, el articulo 56 de la Ley Orga-
nica de dicha institucién, senala lo siguiente:

“Para los efectos del Titulo Cuarto de la Constitucién Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos, la Procuraduria Gene-
ral de la Repiblica se considera integrante de la Administra-
cién Puablica Federal centralizada,...”

De todo lo anterior podemos llegar a la conclusién de que la Pro-
curaduria General de la Republica, es una dependencia que forma
parte del poder Ejecutivo, y que se encuentra ubicada dentro de la
Administracién Pablica Centralizada, dependientes del Presidente

de la Republica.
Es de suma importancia citar al autor Miguel Acosta Romero,

que senala lo siguiente:

"Las funciones que realiza el Procurador y la Procuradu-
ria, son administrativas, incluyendo la del Ministerio Puablico
Federal, ya que es Consejero Juridico del Gobierno, repre-
senta a la sociedad, representa a la Federacién en los juicios
en que ésta es parte, tiene el monopolio del ejercicio de la ac-
cién penal, hace del ..., funciones todas ellas administrativas,
pues ninguna de ellas consiste en expedir leyes, ni en dictar
sentencias; por lo que es de considerar, que el Procurador de-
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pende directamente del Presidente de la Repitiblica y cumple
sus érdenes en su esfera de competencia en todos los aspectos
antes citados que estdn previstos en la Ley Orgdnica de la

Procuraduria General de la Republica.” (15)

Ahora, respecto al Ministerio Pablico del Distrito Federal, el arti-
culo 73, fraccién VI, base sexta de nuestra Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, senala: "El Ministerio Puablico en el Dis-
trito Federal estara a cargo de un Procurador General de Justicia, que
dependera directamente del Presidente de la Republica, qu.ien- lo
nombrara y removera libremente.”

De lo anterior podemos establecer que el Ministerio Puablico del
Distrito Federal es también una autoridad administrativa, al igual
que el Ministerio Publico de la Federacién, pero cada una dentro de
su dmbito de competencia, es decir local y federal respectivamente;
asi mismo podemos notar también que el Procurador General de Jus-
ticia del Distrito Federal depende del Ejeciitivo Federal, ya que sera

éste quien lo nombre.

d) El Ministerio Puablico Federal

El articulo 102 Constitucional, al cual hice referencia anterior-
mente, deja a la ley reglamentaria de dicho articulo la organizacién
del Ministerio Publico de la Federacién; en la actualidad se encuentra
vigente la Ley Orgdnica de la Procuraduria General de la Reptiblica,
publicada en el Diario Oficial el diez de mayo de 1996.

Tanto del texto constitucional, como de la ley orgdnica se des-
prende que la Procuraduria General de la Reptblica tiene asignadas

las siguientes funciones:
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Perseguir los delitos de caracter federal, teniendo su base en
lo dispuesto por al articulo 21 Constitucional, esto es la facul-
tad persecutoria; por su parte el articulo 102, también Consti-
tucional, da la competencia a dicha Institucion.

Intervenir en todos los juicios de amparo, de acuerdo a lo dis-
puesto por el articulo 107, fracciéon XV, constitucional; dicha
intervencion es con la finalidad de defender la constituciona-
lidad, asi como el cuidar y vigilar la legalidad, para con ello
tener un orden juridico general y lograr la estabilidad en las
garantias individuales.

Promover la pronta, expedita y debida procuracién e imparti-
cién de justicia, asi como el velar por el respeto de los dere-
chos humanos en la esfera de su competencia.

De acuerdo a la fraccién IV, del articulo segundo de la Ley
Orgdnica de la Procuraduria General de la Repiiblica, corres-
ponde al Ministerio Puablico de la Federacién intervenir ante
las autoridades judiciales en todos los negocios en que la Fe-
deracién sea parte, cuando se afecten sus intereses patrimo-
niales o tenga interés juridico, asi como en los casos de los di-
plomadticos y los cénsules generales.

Otras funciones que lleva a cabo el Ministerio Publico Fede-
ral, de acuerdo a su Ley Organica, son los siguientes: Interve-
nir en el Sistema Nacional de Planeacién Democratica; partici-
par en el Sistema de Seguridad Publica de conformidad con
las disposiciones aplicables a éste respecto; dar cumplimiento
a las leyes, asi como a los tratados y acuerdos internacionales
en los que se prevea la intervencién del Gobierno Federal en
asuntos concernientes a las atribuciones de la institucion; rep-
resentar al Gobierno Federal en la celebracién de convenios
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de colaboracién a que se refiere el articulo 119 de la Constitu-
ciéon Mexicana; y convenir con las autoridades competentes
de las entidades federativas sobre materias del ambito de su

competencia.
Respecto a las bases de su organizacién, tenemos que el articulo

14 de la Ley Orgdnica de dicha Institucién Federal nos dice lo si-
guiente:

"Articulo 14.- El Procurador General de la Republica, titular del
Ministerio Pablico de la Federacién ejercera autoridad jerdrquica so-
bre todo el personal de la Procuraduria.

Para el despacho de los asuntos a que se refiere el Capitulo I de
esta ley, el Procurador General de la Republica se auxiliara con los
Agentes del Ministerio Pablico de la Federacién, Subprocuradores,
Oficial Mayor, Visitador General, Contralor Interno, Coordinadores,
Directores Generales, Delegados, Agregados, Directores, Subdirecto-
res y demas servidores publicos que establezca el Reglamento de esta
Ley, asi como los 6rganos y unidades técnicos y administrativos, cen-
trales y desconcentrados, que también establezca dicho Reglamento,
el cual precisard el numero de ellos y las atribuciones que les corres-
pondan...”

Como podemos notar, la Procuraduria contara con diversos auxi-
liares del Procurador, cada uno de ellos levando a cabo una tarea es-
pecifica, pero bajo las ordenes del Procurador. En consecuencia se
dicto también un nuevo Reglamento de dicha Ley Orgdnica, este Re-
glamento fue publicado en el Diario Oficial el 27 de agosto de 1996, y

n €l se especifican las tareas encomendadas a cada auxiliar del Pro-
curador.

El articulo 19 de la Ley Orgdnica de la Procuraduria General de la
Republica, dispone que tanto la Policia Judicial Federal y los Servi-
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cios Periciales son auxiliares directos del Ministerio Publico de la Fe-
deracion; y son auxiliares suplementarios los agentes del Ministerio
Publico del fuero comiin, asi como las Policias Judiciales y Preventi-
vas locales. también son auxiliares suplementarias los cénsules y vi-
ceconsules mexicanos en el extranjero, los capitanes, patrones o en-
cargados de naves o aeronaves nacionales, y los funcionarios de las
dependencias del Ejecutivo Federal.

Respecto a la Policia Judicial Federal, ésta actuara bajo la autori-
dad y el mando inmediato del Ministerio Publico de la Federacién,
en los términos del articulo 21 Constitucional, y auxiliarad al Ministe-
rio Publico Federal, en la investigacion de los delitos del orden fede-
ral, para ese efecto podra recibir denuncias sdlo cunando por la urgen-
cia del caso no sea posible la presentacién directa de aquellas ente el
Ministerio Publico de la Federacién, pero debera dar cuenta sin de-
mora a éste para que acuerde lo que legalmente proceda. Asi mismo
de acuerdo a las instrucciones que se les dicten, desarrollara las dili-
gencias que deban practicarse durante la averiguacién previa, exclu-
sivamente para los fines de ésta, cumplira las citaciones, notificacio-
nes y presentaciones que se le ordenen y ejecutari las 6rdenes de
aprehension, los cateos y otros mandamientos que emita la autoridad
judicial, asi como las érdenes de detencién que, en los casos a que se
refiere el parrafo quinto del articulo 16 Constitucional, dicte el pro-
pio Ministerio Publico de la Federacién.

En cuanto a la facultad, del Ministerio Publico de la Federacion,
de perseguir los delitos del orden federal, el articulo 8 de la Ley Or-
gédnica de dicha Institucién senala, tratando de hacer un resumen,
que dentro de la averiguacién previa corresponde al Ministerio Pua-
blico el recibir las denundias y querellas; investigar los delitos del or-
den federal con la ayuda de los auxiliares directos o indirectos; prac-
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ticar las diligencias necesarias para la acreditacién de los elementos
del tipo penal del delito y la probable responsabilidad del indiciado;
retener a los probables responsables de la comision del delito u orde-
nar la detencién, en los términos del articulo 16 Constitucional; reali-
zar el aseguramiento y tramitacién del destino de los instrumentos,
objetos y productos del delito; restituir provisionalmente al ofendido
en el goce de sus derechos; conceder la libertad provisional a los in-
diciados, en los términos del articulo 20 Constitucional; solicitar al
organo jurisdiccional las 6rdenes de catea, las medidas precautorias
de arraigo, el aseguramiento o el embargo precautorio de bienes;
proponer vias de solucién entre las partes; determinar el no ejercicio
de la accidon penal; poner a disposicién del Consejo de Menores, a los
menores que hubieren cometido infracciones correspondientes a ilici-
tos tipificados por las leyes penales federales. Ante los 6rganos juris-
diccionales corresponde al Ministerio Pablico Federal: ejercer la ac-
cién penal por los delitos del orden federal; poner a disposicidon de la
autoridad judicial a las personas detenidas y aprehendidas; aportar
pruebas y promover las diligencias conducentes para la debida com-
probacién de la existencia del delito, las circunstancias en que hubie-
se sido cometido y las peculiares del inculpado, de la responsabili-
dad penal de la existencia de los dafios y perjuicio asi como para la
fijacion del monto de su reparacién; formular las conclusiones y soli-
citar la imposicién de la penas y medidas de seguridad que corres-
pondan; impugnar las resoluciones judiciales. Por lo que trata a la
atencion de la victima o el ofendido por algun delito, corresponde al
Ministerio Pablico Federal: Proporcionar asesoria juridica; promover
que se garantice y haga efectiva la reparacién del daio y perjuicio;
facilitar la ayuda médica cuando asi se requiera.
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El Ministerio Piiblico del Fuero Comiin
(Distrito Federal).

El Ministerio Pablico del Distrito Federal estarda a cargo de un

Procurador General de Justicia, que depende directamente del Presi-

den

te de la Repriblica quien lo nombrara y removera libremente; la

Procuraduria de Justicia del Distrito Federal se desenvolvera en el
ambito de su competencia que es del fuero comiin; la nueva Ley Or-

gan

ica de dicha Institucidn, senala cuales son sus atribuciones, entre

ellas tenemos:

Perseguir los delitos del orden comitin cometidos en el Distri-
to Federal;

Velar por la legalidad y por el respeto de los derechos huma-
nos en la esfera de su competencia;

Proteger los derechos e intereses de los menores, incapaces,
ancianos y otros de cardacter individual o social;

Las que en materia de seguridad piiblica le confiere la Ley de
Seguridad Publica del Distrito Federal.

Realizar estudios y desarrollar programas de Prevencion del
delito en el ambito de su competencia.

Proporcionar atencién a las victimas o los ofendidos por el
delito y facilitar su coadyuvancia.

Auxiliar a otras autoridades en la persecucién de los delitos
de la competencia de éstas, en los términos de los convenios
de colaboracién celebrados para ese efecto.

Respecto a las bases de su Organizacién, la ley orgdnica antes

mencionada dispone dentro de su articulo 16 que la Procuraduria es-
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tard a cargo del Procurador, quien ejercera autoridad jerdrquica sobre
todo el personal de la Institucién.

La Procuraduria contard ademas con Subprocuradores, agentes
del Ministerio Piblico, con un Oficial Mayor, Con Contralor Interno,
coordinadores, directores generales, delegados, supervisores, visita-
dores, subdelegados, directores de drea, subdirectores de drea, jefes
de unidad departamental, agentes de la Policia Judicial, peritos y
personal de apoyo administrativo que sean necesarios para el ejerci-
cio de sus funciones. Para fijar las atribuciones de cada uno de los au-
xiliares de la Procuraduria, se dicto un nuevo Reglamento de la Ley
Orgénica de la Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal,
que fue publicado en el Diario Oficial el dia 17 de julio de 1996.

Ademas, la Procuraduria contara con delegaciones que tendrain el
cardcter de organos desconcentrados por territorio con autonomia
técnica y operativa, cuyos titulares estardn subordinados jerdarquica-
mente al Procurador. Estas delegaciones tendrdn funciones en mate-
ria de averiguaciones previas, Policia Judicial, servicios Periciales, re-
serva de la averiguacién previa, consignacién, propuesta del no
ejercicio de la accién penal y control de procesos, vigilancia del res-
peto de derechos humanos, servicios a la comunidad, atencién a la
victima o el ofendido por algin delito, Prevencion del delito, seguri-
dad publica, informacién y politica criminal, servicios administrati-
vos y otras. El Procurador podra establecer las delegaciones y agen-
cias del Ministerio Pidblico que se requieran, de acuerdo con el
presupuesto de la Institucién.

Tanto la Policia Judicial como los Servicios Periciales son auxilia-
res directos del Ministerio Publico del Distrito Federal; por su parte
también son auxiliares de dicha Institucion la Policia del Distrito Fe-
deral, el Servicio Médico Forense del Distrito Federal, los servicios
médicos del Distrito Federal, demas autoridades competentes.
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Respecto a la intervencién del Ministerio Puablico del Distrito Fe-
deral dentro de la averiguacién previa, son las mismas atribuciones
que se sehnalaron para el Ministerio Publico Federal, pero cada Insti-
tucién dentro se su 4mbito de competencia, por lo que para evitar ob-
viedades reproduzco las atribuciones dadas con anterioridad.
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Capitulo 111
La averiguacion previa

a) Concepto de averiguacién previa

Es la fase inicial del procedimiento penal, es la etapa procedi-
mental en la cual el 6rgano investigador, Ministerio Pablico,
lleva a cabo todas aquellas diligencias necesarias para compro-
bar, en su caso, los elementos del tipo penal y la probable res-
ponsabilidad para poder ejercer la accién penal o abstenerse de
la misma.

En esta etapa del procedimiento penal, el Ministerio Pablico de-
sarrolla el papel de investigador del delito, ya que realiza las diligen-
cias necesarias para comprobar la existencia del delito y la probable
responsabilidad del indiciado.

Este periodo de averiguacién abarca desde la presentacién de la
denuncia o querella hasta las resoluciones trascendentes que tiene
encomendadas el Ministerio Pablico, éste debe recibir todas las de-
nundias o querellas legalmente formuladas o en su caso admitir las
actuaciones que otras autoridades le remiten y que contienen algunas
diligencias de la averiguacion previa.

Aqui el Organo Investigador realiza las diligencias necesarias en-
caminadas a la preparacién de la accién penal y a su desarrollo en el
proceso. La investigacion tiende a lograr comprobar los elementos
del tipo penal y la probable responsabilidad del indiciado, buscando
con ello ejercer la accién penal.
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El maestro Aar6n Hernandez Lépez nos da el siguiente concepto

sobre lo que es la Averiguacién Previa:

“Averiguacion Previa: Es el procedimiento que integra la
actividad del Ministerio Publico, actuando como autoridad y
que culmina con la determinacion de consignacién o de no
ejercicio de la accién penal. Se inicia con la denundia, acusa-
cién o querella y forma parte integrante del procedimiento
penal, el Ministerio Pablico aplica la ley a casos individuales
por medio de actos meramente administrativos, a través de
los cuales agota su actividad como autoridad, cualquiera que
sea el resultado final, la funcién de esta etapa termina su in-
tervencion, ya sea porque decline ejercitar la accién penal o
porque, ejerciéndola, pierde su cardcter de autoridad en el
caso concreto, para convertirse en parte dentro del proceso

ante la autoridad judicial.” (1)
El autor César Augusto Osorio y Nieto define a la Averiguacién

Previa como:

"Etapa procedimental durante la cual el érgano investiga-
dor realiza todas aquellas diligencias necesarias para compro-
bar, en su caso, los elementos del tipo penal y la probable res-
ponsabilidad y optar por el ejercicio o abstencién de la accén
penal, documento que contiene todas las diligencias realiza-
das por el 6rgano investigador tendientes a comprobar en su
caso, los elementos del tipo penal, y la probable responsabili-
dad y decidir sobre el ejercicio o abstencidén de la accién pe-

nal” (2)

En esta fase siempre ha existido una interrogante la cual es:
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¢Cuanto tiempo se debe llevar para integrar la averiguacion pre-
via? Ningin precepto legal sefiala el tiempo de que dispone el 6rga-
no investigador para integrar la averiguacién previa, y esto se puede
explicar de acuerdo al tipo de complejidad al que se enfrente el Mi-
nisterio Piblico, tomando en cuenta los hechos del caso concreto del
que toma conocimiento. Por su parte el articulo 16 de la Constitucién
Mexicana en su parrafo séptimo nos sefnala lo siguiente: "Ningan in-
diciado podra ser retenido por el Ministerio Pablico por mas de cua-
renta y ocho horas, plazo en que debera ordenarse su libertad o po-
nérsele a disposicion de la autoridad judicial; este plazo podra
duplicarse en aquellos casos que ley prevea como delincuencia orga-
nizada. Todo abuso a lo anteriormente dispuesto serd sancionado por
la ley penal.”

En el mismo sentido y siguiendo la jerarquia de las normas juridi-
cas, el Cédigo Federal de Procedimientos Penales en su articulo 135 y
194 bis, nos marca el tiempo que puede quedar una persona a dispo-
sicion del Ministerio Pablico durante la averiguacién previa, es decir
en caso de que hayan detenidos y la detencién fuere justificada, hara
inmediatamente la consignacion a los tribunales si se cumplen los
requisitos de haber acreditado los elementos del tipo penal del delito
y la probable responsabilidad; si tales requisitos no se satisfacen po-
dran retenerlos ajustdndose a lo previsto en los articulo 193, 194, y
194 bis del Cédigo adjetivo antes referido. Como ya se menciono en
lineas anteriores, en los casos de delito flagrante y en los urgentes
ningin indiciado podra ser retenido por el Ministerio Pablico por
mas de cuarenta y ocho horas, plazo en el que debera ordenar su li-
bertad o ponerlo a disposicién de autoridad judicial, plazo que podra
duplicarse en los casos de delincuencia organizada.

El mismo articulo 194 bis, establece que si la integracién de la
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averiguacién previa requiere de mayor tiempo del sefalado (es decir
cuarenta y ocho horas, o en su caso duplicar dicho tiempo) el deteni-
do seri puesto en libertad.

En aquellos casos en los que no hay detenido, el Cédigo Federal
de Procedimientos Penales no prevé la duracién de la averiguacién
previa lo cual ocasiona muchas veces una prolongada duracién de la

indagatoria.

“No existe articulo alguno, en ninguna disposicién legal,
que diga en qué tiempo deba o pueda integrarse la Averigua-
cién Previa, por lo cual no hay término, para integrarla.” (3)

Los principales ordenamientos legales que regulan la averigua-
cién previa, en materia federal y comuan respectivamente, se encuen-
tran en diversos cuerpos de leyes, siendo los principales:

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ar-
ticulos 16, 20, 21 y 102.

El Cédigo Penal para el Distrito Federal en materia de fuero
comun, y para toda la Republica en materia de fuero Federal.

- El Cédigo Federal de Procedimientos Penales.

- La Ley Orgénica de la Procuraduria General de 1a Republica.

- Reglamente de la Ley Organica de la Procuraduria General de
la Republica.

- El Cédigo de Procedimientos Penales para el Distrito Federal.

- La Ley Orgdanica de la Procuradunia General de Justicia del

Distrito Federal.

El Reglamento de la Procuraduria General de Justicia del Dis-

trito Federal.
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b) Denuncia y Querella

Toda averiguacion previa se inicia mediante la noticia que se
hace del conocimiento del Ministerio Pablico respecto de la comisién
de un hecho el cual puede ser constitutivo de delito, dicha noticia
puede ser proporcionada por un particular, un agente o miembro de
corporacién policiaca o de cualquier persona que tenga conocimiento
de dicho hecho, segiin cual sea el tipo de delito que se denuncie.

“con la notitia criminis, la denuncia o la querella practica-
mente se inida la averiguacién previa. Esta, por no desarro-
llarse ante el 6rgano jurisdiccional no forma parte del proce-
so. Consiste en una serie de actos concatenados entre si y
determinados por la ley procesal penal, constitutivos en su
conjunto de la funcién investigadora del delito a cargo del
Ministerio Publico; estos actos conforman en si mismos un
procedimiento que tiene como finalidad comprobar si existen
o no el cuerpo del delito (elementos del tipo penal) y la pre-
sunta responsabilidad del inculpado (probable responsabili-
dad), para que el representante social resuelva sobre el ejerci-
cio o no ejercicio de la accién penal.” (4)

Para proceder, el Ministerio Piblico, a inidar la Averiguacion
Previa es necesario que se llenen determinados requisitos de procedi-
bilidad, estos son las condiciones legales que deben cumplirse para
iniciar una Averiguacién Previa y para que en su momento se puede
ejercer la accién penal contra el probable responsable. El articulo 16
de nuestra Constitucién Mexicana nos enmarca cuales son esos req-
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uisitos de procedibilidad, siendo la denuncia, la acusacién o la quere-
lla tales requisitos.

El autor José Franco Villa, hace notar la importancia de estos req-
uisitos de procedibilidad, al establecer lo siguiente:

" El sefialar como Ginicos los requisitos que hemos apunta-
do, ofrece como reverso el destierro total, en nuestro Derecho,
de instituciones juridicas como la pesquisa particular, la pes-
quisa general, la delacién anénima y la delacion secreta... Es-
tos sistemas de averiguacion fueron condenados por el legis-
lador, por constituir medios en que se podian refugiar inicuas
venganzas y miltiples vejaciones, amén de que vulneraban el
derecho de defensa del inculpado al vedarsele el conocimien-
to sobre la persona que lo acusaba."” (5)

Como ya mencione, los requisitos de procedibilidad son la de-
nuncia y la querella o acusacion, por lo que a continuacién procedo
ha analizar cada una de estas figuras,

1.- Denuncia

El maestro Marco Antonio Diaz de Ledn considera que la denun-
cia es la “Noticia que de palabra o por escrito se da al ministerio pa-
blico o a la polidia judicial de haberse cometido un delito perseguible
de oficio.” (6)

Cesar Augusto Osorio y Nieto define a la denuncia como "la co-
municacién que hace cualquier persona al Ministerio Pidblico de la
comisién de un delito perseguible de oficio." (7)

Por su parte José Franco Villa considera a la denuncia como "la
relacién de actos, que se suponen delictuosos, hecha ante la autori-
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dad investigadora con el fin de que ésta tenga conocimiento de
ellos.” (8)

A la persona que da la noticia sobre la probable comision de un
delito se le denomina denunciante, éste actita solo en delitos cuya
persecucion se lleve a cabo de oficio; el articulo 116 del Cédigo Fede-
ral de Procedimientos Penales dispone que toda persona que tenga
conocimiento de un delito perseguible de oficio debe denunciarlo
ante el Ministerio Piblico.

Siguiendo al autor Franco Villa, tenemos que de los conceptos de
denuncia podemos enunciar tres elementos esenciales que son:

a) Relacién de los hechos que se estiman delictuosos,

b) La narracién de los hechos se debe llevar a cabo ante el 6rgano
investigador, y

c) Que la denuncia puede realizarla cualquier persona.

a) Relacion de los hechos que se estiman delictuosos: Esto se re-
fiere a que el denunciante debe narrar lo que conoce de los actos pre-
sumiblemente delictuosos ya sea en forma oral o escrita.

b)Dicha narracién de los hechos se debe llevar a cabo ante el Or-
gano Investigador, entendiendo lo anterior en el sentido de que el
Ministerio Publico tiene por objeto recibir toda denuncia sobre la
probable comision de algun delito, de acuerdo a lo establecido en el
articulo 21° de la Constitucion Politica de los Estado Unidos Mexica-
nos, al Ministerio Publico incumbe la persecucién de los delitos, ya
que éste es el érgano facultado para investigarlos.

El articulo 2% fraccidon I, del Cédigo Federal de Procedimientos
Penales senala que al Ministerio Pablico Federal compete recibir las
denuncias sobre hechos que puedan constituir delito; en el articulo
3°, fraccién 1, del ordenamiento legal citado se establece que la Policia
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Judicial Federal puede recibir la denuncia de los hechos que se pre-
sumiblemente delictuosos, en caso de que dicha denuncia no pueda
ser formulada ante el Ministerio Publico Federal debido a las circuns-
tancias, pero dicha Policia informar4a de inmediato al 6rgano investi-
gador acerca de la denuncia, asi como de las diligencias que se lleva-
ron a cabo. Lo anterior no es una excepcién, sino que la Policia es
unicamente receptora de la denuncia, por lo que tiene que informar
inmediatamente al Ministerio Piiblico, para que éste contintie con la
averiguacion previa

Por su parte el articulo 262 del Cédigo de Procedimientos Penales
para el Distrito Federal, senala que se deben denunciar ante el Minis-
terio Piblico del Distrito Federal los delitos del fuero comuan, cometi-
dos dentro del Distrito Federal.

c) Dicha denuncia puede realizarla cualquier persona: Lo anterior
se da en virtud de que se estdn denunciando delitos perseguibles de
oficio, para lo cual cualquier persona puede llevar a cabo la denun-
cia. En este punto hay una interrogante, en el sentido de que si es una
facultad potestativa o una obligacién el presentar la denuncia, a este
respecto tanto el Cédigo Federal de Procedimientos Penales, como su
correlativo en el Distrito Federal, no sefialan ninguna sancién para
quien no denuncia los delitos; en cambio el articulo 400 del Cédigo
Penal para el Distrito Federal en materia comun, y para toda la Repu-
blica en materia Federal, establece que se aplicara prisién de tres me-
ses a tres anos y de quince a sesenta dias multa, al que no procure,
por los medios licitos que tenga a su alcance, impedir la consumacion
de los delitos que sabe van a cometerse o se estén cometiendo; por lo
tanto podemos concluir que con excepcién del encubrimiento, en to-
dos los demais casos la denuncia es una facultad potestativa que tiene
la persona, que conozca de los hechos delictuosos, de denundiar al
érgano investigador esos hechos.
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2.- Querella

Como ya se menciono anteriormente, existen delitos que se persi-
guen por querella, siendo ésta la denuncia que hace la victima u
ofendido del delito que se cometié en su contra.

“La querella es el medio idéneo reglamentado por la ley,
a virtud del cual se reconoce al ofendido en ciertos tipos de
delitos el derecho publico subjetivo que proviene de la norma
juridica que estatuye la accién penal, para que a su arbitrio
disponga del mismo, no pudiendo el ministerio publico, cum-
plir con su deber de accionar sin que antes asi se lo hubiere
hecho saber y exija su titular.” (9)

El autor Cesar Augusto Osorio y Nieto considera que la querella
se puede definir como:

... una manifestacién de voluntad, de ejercicio potestati-
vo, formulado por el sujeto pasivo o el ofendido con el fin de
que el Ministerio Publico tome conocimiento de un delito no
perseguible de oficio, para que se inicie e integre la averigua-
cién previa correspondiente y en su caso ejercite la accién pe-
nal.” (10)

Por su parte el maestro Guillermo Colin Sanchez conceptia a la
querella como "Un derecho potestativo que tiene el ofendido por el
delito, para hacerlo del conocimiento de las autoridades y dar su
anuencia para que sea perseguido.” (11)

De los anteriores conceptos podemos remarcar los siguientes tres
elementos:
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a) Hacer del conocimiento del Ministerio Publico la comisién de
un delito;

b) La relaciéon de hechos debe llevarla a cabo la parte ofendida o
victima del ilicito; y

©) El deseo del querellante de que se ejerza accion penal contra el
probable responsable.

a) Hacer del conocimiento del Ministerio Puablico la comisién de
un delito: Esto es dar una relacién de hechos presumiblemente delic-
tuosos al érgano investigador, dicha relacion se puede formular en
forma verbal o escrita.

b) La relacion de hechos debe llevarla a cabo la parte ofendida o
victima del ilicito: Lo anterior es un requisito indispensable para for-
mular la querella, ya que dicha querella debe de ser hecha por la par-
te ofendida, debido a que en este tipo de delitos el interés del quere-
llante juega un papel preponderante, en virtud de que es €l quién ha
sufrido algin perjuicio con motivo del delito; ademas dicho dafo es
mas importante del que puede sufrir la sociedad con la comisiéon de
este tipo de delitos.

La querella puede formularse por cualquier ofendido o victima
del acto delictuoso, aun cuando dicho querellante sea menor de
edad; respecto a los incapaces, pueden presentar la querella los as-
cendientes, hermanos o los representantes legales de la persona inca-
paz. Por lo que se refiere a las personas fisicas, estas pueden presen-
tar su querella por si, o por un apoderado mediante poder general
para pleitos y cobranzas con clidusula especial para tales fines, excep-
to en los casos de privacién ilegal de la libertad con propésitos se-
xuales, estupro y adulterio. Las personas morales pueden querellarse
por apoderado investido de poder general para pleitos y cobranzas
con clausula especial, sin que sea requisito el acuerdo o ratificacion
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previa de los érganos de administraciéon de la persona moral o poder
especial para el caso especifico.

<) El tercer elemento es el deseo del querellante de que se endere-
ce accion penal en contra de determinada persona, es decir se ejercite
accién penal contra el probable responsable.

De los elementos estudiados podemos decir que la querella es un
derecho potestativo del ofendido o victima del delito, de ahi que se
resalte que la querella es un requisito de procedibilidad, ya que sin
ella el Ministerio Publico no puede iniciar la Averiguacién Previa.

Ahora, hay que sefnalar que algunos autores especifican el nom-
bre de la persona que presente la denuncia o querella, ya que sefialan
que es diferente denunciante, querellante, victima u ofendido.

El denunciante es quien da a conocer a la autoridad investigadora
la noticia que tiene sobre la existencia de un hecho probablemente
delictivo, en caso de delitos perseguibles de oficio.

El querellante es la persona facultada por la ley para formular su
querella.

La victima u ofendido es la persona que sufre en su persona o pa-
trimonio el acto delictivo, ya sea que el delito que se cometié en su
contra sea perseguible de oficio o de querella de parte. Por ejemplo
en casos de delito que se persiguen de oficio, no necesariamente el
que denuncia es la victima u ofendido; en cambio en los delitos per-
seguibles por querella de parte es la victima o el ofendido los que se
querellan, aun cuando también pueden querellarse los terceros auto-
rizados por la ley.

Como sefiala el autor Sergio Garcia Ramirez, la legislacién Mexi-
cana a restablecido gradualmente, la atencién que amérita la victima
del delito, logrando con ello un avance en esta materia. Algunas de
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las garantias que tiene el ofendido o victima del delito son las si-
guientes:

En caso de delito de violacién, identificar al sujeto activo de la
violacién en lugar donde no pueda ser vista o identificada por
aqueél.

Poner a disposicién del Ministerio Puablico todos los datos
tendientes a establecer la culpabilidad del indiciado y a justi-
ficar la reparacion del dano.

Recibir atencién médica, psiquica, ginecolégica o de cualquier
naturaleza, por personal médico.

Recibir asesoria juridica.

Promover incidente de reparacién del dafio.

Designar Abogado defensor coadyuvante del Ministerio Pna-
blico.

Impugnar la resoluciones del Ministerio Puablico sobre el no
ejercicio y desistimiento de la accién penal.

Después de haber estudiado las anteriores figura, ahora hay que
referirnos al inicio de la averiguaciéon previa.

Para que se inicie el procedimiento y pueda darse vilidamente el
proceso, se deben cubrir ciertos requisitos, que tanto doctrinalmente
como en el derecho positivo se han sefialado; dichos requisitos son:

los presupuestos procesales, requisitos de procedibilidad y los requi-
sitos prejudiciales.

Los presupuestos procesales, segiin Eugenio Florian, son las con-
diciones minimas cuyo cumplimiento es necesario para que exista,
genéricamente, un proceso en el cual el érgano judicial pueda pro-

veer.

Apegandonos al autor Guillermo Colin Sanchez, podemos esta-
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blecer que los presupuestos procesales son el conjunto de anteceden-
tes juridicos previos para que se constituya el proceso, es decir, sin el
acto o hecho material de Derecho Penal, sin el 6rgano de acusacion,
sin la presencia del 6rgano de la jurisdiccién y sin el 6rgano de la de-
fensa, no es posible concebir el proceso, pues aunque se diera el deli-
to, sino se integra la relacién procesal no habria proceso.

Por lo que corresponde a los requisitos de procedibilidad, senala-
remos que son aquellos elementos esenciales para que se inicie el
procedimiento, son condiciones legales que deben cumplirse para
proceder en contra de quien ha cometido un acto delictuoso, dichos
requisitos de procedibilidad son: la denuncia (en los delitos persegui-
bles de oficio), la querella (en los delitos perseguibles a peticion de
parte), la excitativa (que es la solicitud que hace el representante de
un pais extranjero para que se persiga al que ha proferido injurias en
contra de la nacién que representa, o en contra de sus agentes diplo-
maticos, de acuerdo a lo dispuesto por el articulo 366, fraccion 11, del
Codigo Penal), y la autorizacién (que es el permiso concedido por
una autoridad determinada en la ley, para que se pueda proceder
contra algin funcionario que la misma ley sefiala, por la comisién de
un delito de orden comiin).

En cuanto a los requisitos prejudiciales, estos son los que la ley
sefiala como indispensables para el nacimiento de la accién procesal
penal (ejercicio de la accién penal).

"Como tipicos casos de requisitos prejudiciales tenemos
los previstos en los articulos 270 y 359 del Cdédigo Penal, asi
como el que registra el articulo 92, fraccién I y 111, del Cédigo
Fiscal de la Federacién para el contrabando y robo de mercan-
cias. La lectura de los preceptos obliga a afirmar que contra el
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raptor que se case se ejercitard acciéon penal hasta que se de-
clare nulo el matrimonio, y que la accién tampoco puede ejer-
citarse contra el calumniador cuando esté pendiente el juicio
relacionado con el delito imputado calumniosamente. Por tul-
timo, no se presenta la accién procesal penal en los casos de
contrabando (art. 102), robo de mercancias que se encuentren
en recinto fiscal o fiscalizado (art. 115) y cuando se trate de
contrabando de mercancias por las que no deban pagarse im-
puestos y requieran permiso de autoridad competente, o de
mercancias de trdfico prohibido, sino hasta el momento en
que la Secretaria de Hacienda manifiesta que el Fisco sufrié o
pudo sufrir perjuicio.” (12)

De los ejemplos enumerados con anterioridad, podemos indicar
que los requisitos prejudiciales, de los delitos tomados como ejem-
plos, son: la declaracién de nulidad de matrimonio; la terminacién
del juicio; y la manifestaciéon de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico de que el Fisco sufrié o pudo sufrir perjuicio.

c) Determinaciones del Ministerio Pablico

Después de que el Ministerio Pablico recibe la denuncia o quere-
1la procede a practicar todas las diligencias necesarias para integrar
la averiguacioén previa, por lo tanto y con fundamento en lo dispues-
to por el articulo 21 Constitucional, el Ministerio Piblico lleva a cabo
una funcién persecutoria, esto es, procede a buscar y presentar las
pruebas que acrediten los elementos que integran el tipo penal y la
probable responsabilidad cuya finalidad es poder ejercer la accién
penal y con ello buscar el que se sancione al probable responsable;
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pero en otras ocasiones no se puede ejercer la accién penal, por lo
tanto el Ministerio Publico determina el no ejercicio o la reserva, se-
gan sea el caso.

Por lo tanto la funcién persecutoria impone dos clases de activi-
dades que desarrolla el Ministerio Piblico, estas actividades son:

1.- Una actividad investigadora: Dicha actividad constituye una
verdadera averiguacion, ya que se desarrolla una biisqueda constan-
te de las pruebas que acrediten los elementos de tipo penal y la prob-
able responsabilidad de quienes en ellos participan. El Ministerio Pu-
blico trata de allegarse de todos los medios de prueba para poder
ejercer la accién penal.

Los principios que rigen el desarrollo de la actividad investigado-
ra son: Principio de iniciacién, ya que no se deja a la iniciativa del
Ministerio Puablico el comienzo de la averiguacién previa, si no que
se requiere de ciertos requisitos fijados en la ley, ellos son la denun-
cia (perseguibles delitos perseguibles de oficio ) y la querella (delitos
perseguibles a peticién de ;;arte). Principio de oficiosidad consistente
en que el Ministerio Publico para la bisqueda de pruebas no requie-
re la solicitud de parte, ya que el 6rgano investigador oficiosamente
lleva a cabo dicha biisqueda. Principio de legalidad, esto es que el
Ministerio Pablico debe respetar los limites que le marca la ley, ya
que si bien realiza de oficio sus investigaciones, éstas no deben efec-
tuarse fuera de los extremos que la ley marca.

2.- Ejercicio de la accién penal: La segunda actividad que contiene
la funcién persecutoria, consiste en el ejercicio de la accién penal;

tema que a continuacion se desarrollara.
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a’) Ejercicio de la accién penal

“En su sentido juridico, accién es la manera de poner en marcha
el ejercicio de un derecho. Por lo mismo, la accién debe entenderse
en un sentido esencialmente dindamico.” (13)

El ejercicio de la accién penal es el conjunto de actividades desa-
rrolladas por el érgano investigador, Ministerio Pablico, ante el 6rga-
no judicial, con la finalidad de que éste pueda dictar el derecho al
caso concreto que el Ministerio Pablico estima delictuoso.

Floridn senalan: "La accdén penal es el poder juridico de excitar y
promover la decisién del érgano jurisdiccional sobre una determina-
da relacién de derecho penal.”

El maestro Rafael Garcia Valdés, citado por el autor Juan José
Gonzilez Bustamante, opina que la accién penal es “el poder juridico
de promover la actuacién jurisdiccional, a fin de que el juzgador pro-
nuncie acerca de la punibilidad de hechos que el titular de aquélla re-
puta como constitutivos de delito.” (14)

Por su parte César Augusto Osorio y Nieto considera que la ac-
cién penal "Es la atribucién Constitucional exclusiva del Ministerio
Publico por la cual pide al érgano jurisdiccional competente, aplique
1a ley penal a un caso concreto.” (15)

El titular de la accién penal, de acuerdo con el articulo 21 Consti-
tucional, es el Ministerio Publico: "La persecucién de los delitos in-
cumbe al Ministerio Publico y a la policia judicial, la cual estara bajo
la autoridad y mando inmediato de aquél.”

El articulo 136 del C6digo Federal de Procedimientos Penales, se-

nala a este respecto lo siguiente:



UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO
"En el ejercicio de la accién penal corresponde al Ministerio Pu-
blico:
L- Promover la incoaccién del proceso judicial;
II.- Solicitar las 6rdenes de comparecencia para preparatoria y las

de aprehensién, que sean procedentes;
H1.- Pedir el aseguramiento precautorio de bienes para los efectos

de la reparacién del daiio;
IV.- Rendir las pruebas de la existencia de los delitos y de la res-

ponsabilidad de los inculpados;

V.- Pedir la aplicacién de las sanciones respectivas, y

VI.- En general hacer todas las promociones que sean conducen-
tes a la tramitacién regular de los procesos.”

“La consignacion, es la daltima de las actuaciones que re-
aliza el Ministerio Piablico como titular de la averiguacion
previa y que consiste en remitir las constancias al érgano judi-
cial que se encuentre en turno, para que éste se aboque al co-
nocimiento de la misma.” (16)

Por tanto la consignacion es el acto inicial del ejercicio de la ac-
cién penal, es el punto en el cual el Ministerio Piablico acude ante el
érgano judicial y provoca el movimiento de dicha funcién. Para po-
der llevar a cabo este acto de consignacién, es importante que el 6r-
gano investigador cumpla determinados requisitos que establece
nuestra Constitucién, ellos son que acredite los elementos que inte-
gran el tipo penal y la probable responsabilidad del indiciado.

Por elementos del tipo penal debemos entender que es el conjun-
to de componentes que constituyen la conducta considerada por la
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norma penal como delictiva y que en ausencia de cualquiera de esos

componentes no se integra el ilicito penal.
La probable responsabilidad debemos entenderla como:

"La posibilidad razonable de que una persona determina-

da haya cometido un delito y existird cuando del cuadro pro-

cedimental se deriven elementos fundados para considerar

que un individuo es probable sujeto activo de alguna forma

de autoria; concepcién, preparacién o ejecucién o inducir o

compeler a otro a ejecutarlos. Se requiere, para la existencia

de la probable responsabilidad, indicios de responsabilidad,

no la prueba plena de ella, pues, tal certeza es materia de la

sentencia." (17)

El articulo 122 del Cédigo de Procedimientos Penales para el Dis-
trito Federal, sefnala a éste respecto lo siguiente:

"El Ministerio Publico acreditar4i los elementos del tipo penal del
delito de que se trate y la probable responsabilidad del inculpado
como base del ejercicio de la accién; y la autoridad judicial, a su vez,
examinara si ambos requisitos estan acreditados en autos. Dichos ele-
mentos son los siguientes:

I.- La existencia de la correspondiente accién u omisién y de la le-
sién o, en su caso, el peligro a que ha sido expuesto el bien juridico
protegido;

11.- La forma de intervencion de los sujetos activos; y

I11.- La realizacién dolosa o culposa de la accién u omisién.

Asimismo, se acreditaran, si el tipo lo requiere: a) Las calidades
del sujeto activo y del pasivo; b) El resultado y su atribuibilidad a la
accién u omisién; c) El objeto material; d) Los medios utilizados; e)
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Las circunstancias de lugar, tiempo, modo y ocasion; f) Los elemen-
tos normativos; g) Los elementos subjetivos especificos y h) Las de-
mads circunstancias que la ley prevea.

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

Los elementos del tipo penal de que se trate y la probable respon-
sabilidad se acreditara por cualquier medio probatorio que senale la
Se dice que la accién penal no es patrimonio del Ministerio Pibli-
co, si no un poder-deber, considerando esto como una facultad y
como obligacion, ya que el ejercicio de la accién penal constituye un
deber para el 6rgano investigador, cuando se encuentran satisfechos

ley.

los requisitos legales para que sea promovida.

Pero el autor Miguel Angel Castillo Soberanes considera que de-
bemos quitar el término “Poder” ya que con esa idea no se progresa,
ya que no se puede comprender “en qué consiste la libertad y discre-
cionalidad del Estado en la promocién de la accién penal, cuando por
el contrario se obliga a ejercitarla al anico érgano destinado a ello.”
En consecuencia, el mismo autor sefiala que “cambiando el término
“poder” por el de “deber” u “obligacién”, nos evitariamos embrollos
y. a decir verdad, esto es lo que siempre debié haber prevalecido.
Este es el verdadero sentir del Constituyente de 1917, ya que nunca
consideré al propio Estado, por medio del Ministerio Pablico, como
detentador exclusivo, pues éste tiene la obligacién insuperable de
ejercitar la accién penal, y a la vez, el ofendido debe estar facultado
para exigir al Ministerio Piblico que lo haga.” (18)

La accién penal es la funcién persecutoria que desarrolla el Mi-
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nisterio Pablico, consistente en investigar los delitos, buscando y reu-
niendo los elementos necesarios, y haciendo los actos juridicos perti-
nentes para procurar que a los autores del delito se les apliquen las
penas establecidas en la ley.

Por otra parte, se ha sostenido que la accién penal tiene seis prin-
cipios fundamentales, ellos son:

1.- Es auténoma: Esto es que la accién penal es independiente
tanto del derecho abstracto de castigar que recae en el Estado deten-
tador del "Jus puniendi”, como del derecho concreto a sancionar a un
delincuente debidamente particularizado.

2.- Es publica: Ya que tanto su fin como su objetivo son ptiblicos,
excluyendo con ello los casos en que prevalecen tinicamente intere-
ses privados. En otras palabras, la accion penal es piblica en virtud
de que la sociedad es titular del bien juridico lesionado y del interés
de reparacion juridica que se promueve en el Derecho Penal.

3.- Es indivisible: Debido a que se ejercita contra todos los partici-
pantes que llevaron a cabo el delito, sin distincién de personas; por
ejemplo en el caso de la querella si se presenta en contra de uno solo
o se otorga el perdén, éste favorecera a todos los participantes por
igual. .

4.- Es irrevocable: En virtud de que el Ministerio Publico carece
de facultades para desistirse del ejercicio de la accion penal, una vez
ejercitada la accion penal se requiere que se dicte la sentencia.

5.- De condena: Por que al ejercitarla se pretende que recaiga so-
bre el sujeto activo del delito una sancidn; Sergio Garcia Ramirez nos
senala al respecto:

"no existe inconveniente, acaso, para admitir que toda ac-
cién estrictamente penal es de condena, aunque no siempre se
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impongan una pena, sino a veces, en casos que la ley previe-
ne, una medida asegurativa. Pero no podria seguirse de aqui
que toda accién ejercitada en sede penal, esto es en procedi-
miento penal, reviste inexorablemente calidad de accién de
condena. Creemos que puede serlo declarativa o constitutiva.
Ya Cuenca entiende que “si bien la accién penal por regla ge-
neral es de condena’, en ciertos casos puede ser también dec-
larativa (Absolutoria) y constitutiva (Rehabilitacién), o intro-
ductiva, cautelar, consultiva e impugnativa.” (19)

6.- La accién penal es tinica: ya que no hay una accién penal espe-
cial para cada delito, esto es se lleva a cabo la accién penal por igual

para todo delito, ya que su fin y su estructura son siempre los mis-

mos.
la sentencia definitiva, y solo puede extinguirse o suspenderse, dicha

Una vez ejercitada la accién penal sus efectos se prolongan hasta
accién penal, en los casos que senala la ley tales causas extintivas de

la accién penal son las siguientes:

1.- Muerte del inculpado: El articulo 91 del Cédigo Penal estable-
ce que la accién penal, asi como las sanciones que se le hubieren im-
puesto se extingue por la muerte del delincuente, a excepcién de la
reparacién del dano y la de decomiso de los instrumentos con que se
llevo a cabo el delito y las cosas que sean efecto u objeto de €l.

2.- Amnistia: La amnistia opera a través de una ley gue expide el
Poder Legislativo en el cual especifica los casos en que se va a apli-
car, ademas de contener la mencién de que se declaré la amnistia y la
referencia de las personas y casos a los que va a aplicarse. El articulo
92 del Cédigo Penal indica a éste respecto que la amnistia extingue la
accién penal y las sanciones impuestas, excepto la reparacién del
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dano, en los términos que dicha ley lo establezca, pero si no se mani-
festara nada respecto a ello se entenderd que la accién penal y las
sanciones impuestas se extinguen con todos sus efectos.

3.- Perdén del ofendido: El perdén del ofendido o del que se en-
cuentra legitimado para otérgalo, es también una de las causas por
Jas que se extingue la accién penal, esto claro solamente se da en los
delitos que se persiguen por querella; siempre y cuando se otorgue
antes de que se dicte la Sentencia Definitiva en segunda instancia y el
reo no se oponga a su otorgamiento, esto se encuentra fundamentado
en el articulo 93 del Cédigo Penal, ademads en dicho articulo se con-
tiene la divisibilidad del perdén y al respecto nos sefiala que "Cuan-
do sean varios los ofendidos y cada uno pueda ejercer separadamen-
te la facultad de perdonar al responsable del delito y al encubridor, el
perdén sélo surtird efectos por lo que hace a quien lo otorga.

El perddén sélo beneficia al inculpado en cuyo favor se otorga, a
menos que €l ofendido o el legitimado para otorgarlo, hubiese obte-
nido la satisfaccién de sus intereses o derechos, caso en el cual bene-
ficiard a todos los inculpados y al incubridor.”

4.- Cosa Juzgada: Esto consiste en que nadie puede ser juzgado
dos veces por el mismo delito, ya sea que en el juicio se le absuelva o
se le condene, esto se encuentra fundamentado en el articulo 23 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

5.- Prescripcién: Tanto la accién penal como las sanciones penales
se extinguen por la prescripcién, la cual es personal y para que se de
la prescripcién sélo bastara el transcurso del tiempo sefalado por la
ley; la prescripcién producira sus efectos aunque no la haga valer
como excepcion el acusado, ya que los jueces la supliran de oficio tan
luego tengan conocimiento de ella, sea cual fuere el estado del proce-
so. La prescripcién se encuentra regulada del articulo 100 al 115 del

Cédigo Penal.
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6.- Sobreseimiento: El sobreseimiento pone fin al ejercicio de la
accién penal, los efectos del sobreseimiento son los mismos que de
una Sentencia Absolutoria y una vez ejecutoriada tendra valor de
cosa juzgada, por lo tanto el Sobreseimiento con lleva a la extincién
de la accién penal. El sobreseimiento se encuentra regulado en el arti-
culo 298 del Cédigo Federal de Procedimientos Penales.

b’) No ejercicio de la accién penal.

El no ejercicio de la accién penal es dictada por el Ministerio Pu-
blico, una vez agotada la averiguacién previa, y se da cuando:

1.- Los hechos de que conozca, el Ministerio Publico, no sean
constitutivos de delito;

2.- Una vez agotadas todas las diligencias y los medios de prueba
correspondientes, no se acredite la probable responsabilidad del in-
diciado;

3.- La accidn penal se hubiese extinguido en los términos de las
normas aplicables;

4.- De las diligencias practicadas se desprenda plenamente la ex-
istencia de una causa de exclusién del delito, en los términos que es-
tablecen las normas aplicables;

5.- Resulte imposible la de la existencia de los hechos constituti-
vos de delito, por obsticulo material insuperable; y

6.- En los demids casos que determinen las normas aplicables.

El autor Manuel Rivera Silva considera que " Cuando practicadas
todas las diligendias, no se compruebe el delito, se determina el no
ejercicio de la accién penal. Esta resolucién, llamada vulgarmente de
“archivo”, ha sido criticada manifestandose que el Ministerio Publico
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se abroga facultades jurisdiccionales al declarar que un hecho no es
delictuosos. La critica, con purismo juridico, puede tener vigencia,
pero cabe pensar que por economia y prdctica procesal es correcto
que no se acuda a los tribunales para que haga la declaratoria de la
no existencia del delito, cuando el Ministerio Publico no tiene ele-
mentos que lo comprueben y por ende no puede hacer la consigna-
cién, atento a lo dispuesto en el articulo 16 Constitucional.” (20)

El anterior punto de vista es entendible, ya que seria por demads
absurdo ejercer accién penal cuando el Ministerio Pablico claramente
se percata de que obra en favor del indiciado alguna excluyente de
responsabilidad. En consecuencia, creo que lo que se deben de esta-
blecer, para evitar injusticias, son mecanismos mas exactos para con-
trolar y revisar las determinaciones del Ministerio Publico, muy en
especial la resolucién de no ejercicio de la accidén penal, ya que en la
actualidad se deja sin defensa alguna al ofendido o victima, a pesar
de que en la Constitucién se senala que las resoluciones del Ministe-
rio Pablico sobre el no ejercicio de la accién penal podran ser impug-
nadas, constituyéndose lo anterior en la llamada letra muerta.

Los efectos que produce el no ejercicio de la accién penal son de-
finitivos y no meramente provisionales, ya que si dichos efectos fue-
ran provisionales se caeria en el ambito de la reserva, ademads hay
que tomar en cuenta al Considerando del Acuerdo A/006/92, del
Procurador General de la Reptblica, el cual menciona que cuando el
Agente del Ministerio Publico Federal determina el no ejercicio de la
accién penal, dentro de una averiguacién previa, debe entenderse
que el archivo del expediente serd de cardcter definitivo. Es por ello
que es importante el que se creen medios legales para poder recurrir
dicha resolucisn, ya que al no existir tales medios se deja sin protec-

¢ién a las personas que sufren los delitos.
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c’) Reserva

El articulo 131 del Cédigo Federal de Procedimientos Penales es-
tablece que si de las diligencias practicadas no resultan elementos
bastantes para hacer la consignacién a los tribunales y no aparece
que se puedan practicar otras, pero con posterioridad pudieran alle-
garse datos para proseguir la averiguacion, se reservara el expedien-
te hasta que aparezcan esos datos, y entretanto se ordenara a la poli-
cia que haga investigaciones tendientes a lograr el esclarecimiento de
los hechos. ’

Como podemos ver esta resolucion es el punto medio existente
entre el ejercicio y el no ejercicio de la accién penal, ya que no se re-
suelve el ejercicio de la accién penal en virtud de que faltan elemen-
tos; pero tampoco se dicta el no ejercicio de la accién penal, toda vez
que se considera que con posterioridad se podrian obtener dichos ele-
mentos faltantes. En consecuencia puede sefalarse que esta resolu-
cién tiene efectos provisionales.

El autor Marco Antonio Diaz de Ledn considera que se dicta la
reserva “en aquellos casos necesitantes de prueba, por lo cual se
abre una espera no mayor del tiempo requerido para la prescrip-
cién del delito correspondiente, a fin de tratar de obtener dichos
medios.” (21)
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d) Naturaleza de las resoluciones del
Ministerio Pablico

Tanto la resolucién de ejercicio de la accién penal, como el de no
ejercicio y el de reserva son actos eminentemente administrativos, y
mas tomando en cuenta la naturaleza formal de la institucién del Mi-
nisterio Puablico que es un organismo integrante de la Administracién
Piablica Centralizada.

Estas resoluciones se manifiestan en el 4mbito juridico, asi mismo
son de carAicter particular y se ejercen de acuerdo a las atribuciones
conferidas a dicho 6rgano investigador, siendo todo ello caracteristi-
cas que tiene un acto administrativo.

A lo anterior podemos agregar y sefialar cuales son los elementos
que integran las resoluciones emitidas por el Ministerio Pablico den-
tro de la averiguacién previa, los cudles encuadran dentro de lo que
es un acto administrativo, por lo tanto dichos elementos son:

1.- El primer elemento del acto administrativo es el sujeto, aqui
tenemos que el sujeto activo es el Ministerio Publico, que es una au-
toridad administrativa; y el sujeto pasivo lo constituye la victima u
ofendido del delito.

2.- Existe una manifestacion externa de voluntad por parte del
Ministerio Publico, externando ejercer la accién penal o no ejercer la
accién penal, o mandar la averiguacion a reserva segiin corresponda.

3.- El objeto de dichas resoluciones tiende a reconocer el dere-
cho que tiene la victima al ejercer la accién penal; asi como en el
caso de no ejercer la accién penal esti extinguiendo obligaciones
del indiciado.
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4.- La forma en que el Ministerio Puablico da a conocer su resolu-
cion es a través de un acuerdo, notificando a las partes su decisién.

5.- Al momento de dictar sus resoluciones el 6rgano investiga-
dor debe expresar los motivos que tuvo tanto de hecho como de
derecho para emitir tales resoluciones, ya que nos encontramos
dentro de un estado de derecho, por lo tanto el Ministerio Piblico
debe apegarse a €l.

6.- La finalidad que se persigue al dictar dichas resoluciones es el
bien comun, ya que se busca el que se castigue a toda aquella perso-
na que cometa un acto delictivo, o en caso de que no se ejerza accidn
penal es por que considera que no existen los elementos suficientes
para acusar a determinada persona que puede ser inocente.
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Capitulo IV
Control al no ejercicio de la accién penal
(Reforma al Articulo 21 Constitucional)

a) Control interno al no ejercicio de la accién
penal en nuestra legislacion

Cuando el agente del Ministerio Piblico determina no ejercer ac-
cién penal, se debe seguir un procedimiento interno para confir-
mar o revocar dicha resolucién, ya que mediante un acuerdo que
emite el Procurador, local o federal, se establecen las bases y el
procedimiento a observar para autorizar el no ejercicio de la ac-
cién penal.

Conforme a la ley organica de la Procuraduria General de la Re-
publica, publicada en el Diario Oficial el dia 10 de mayo de 1996, se
establece en el articulo 8%, fraccién 1, inciso j), que corresponde al Mi-
nisterio Puablico Federal determinar el no ejercicio de la accién penal
cuando se den determinadas circunstancias, las cuales son: Cuando
los hechos de que conozca no sean constitutivos de delito; cuando
una vez agotadas todas las diligencias y los medios de prueba corres-
pondientes, no se acredite la probable responsabilidad del indiciado;
en el momento que la accién penal se hubiese extinguido en los tér-
minos de las normas aplicables al caso concreto; cuando de las dili-
gencias practicadas se desprenda plenamente la existencia de una
causa de exclusion del delito, en los términos que sefalen los ordena-
mientos legales aplicables; cuando resulte imposible la prueba de la
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existencia de los hechos constitutivos del delito, por obsticulo mate-
rial insuperable; y en los demdas casos que determinen las normas
aplicables.

El reglamento de la Ley Organica de la Procuraduria General de
1a Republica, publicado el 27 de agosto de 1996 en e} Diario Oficial,
en su articulo 5° sefala que el Procurador o el servidor pablico que al
efecto designe, aprobara en definitiva los dictdmenes de no ejercicio
de la accién penal, acorde a lo que establezca el acuerdo correspon-
diente. Pero este acuerdo no se ha dictado hasta el momento, por lo
que voy a tomar en cuenta para su andlisis el acuerdo A/OO6/92
emitido por el Procurador General de la Republica.

En el acuerdo aludido anteriormente se establece que cuando una
vez practicadas las diligencias necesarias para el esclarecimiento de
los hechos e integrada la averiguacién previa respectiva, el agente
del Ministerio Puablico Federal considera que no se retinen los requi-
sitos esenciales para ejercer accién penal, hard del conocimiento del
denunciante, querellante u ofendido dicha resolucion de no ejercicio,
manifestdndoles que tienen un plazo de quince dias habiles, conta-
Aos a partir de la fecha de notificacion, para formular las considera-
ciones que ellos crean pertinentes; en el caso de que si se formulen
observaciones que puedan ayudar a la mejor integracion de la averi-
guacién previa, el Agente del Ministerio Piiblico Federal practicara
las diligencias necesarias para la integracién correcta de la indagato-
ria, en caso de que después de practicadas las nuevas diligencias no
se retinen los requisitos necesarios para el ejercicio de la accién penal
(o en el caso de que el denunciante, querellante u ofendido no reali-
cen observaciones en el plazo que les fue concedido para ello) proce-

deré a reiterar de nueva cuenta la propuesta del No Ejercicio de la
Accién Penal.
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Por lo que dicha autoridad investigadora formulara consulta a la
Coordinacién General Juridica a través de su Unidad de Legislacién
y Dictamenes para que esta autoridad proceda a revisar que se hayan
cumplido con las formalidades sefnaladas por la ley, y de haber sido
satisfechas producira un dictamen que serd sometido a la Considera-
cién del Subprocurador o Delegado que en su caso corresponda,
quienes autorizaran en definitiva el No Ejercicio de la Accién Penal y
archivo de la averiguacién de que se trate. En caso contrario, es decir
que la Coordinacién General Juridica a través de la Unidad senalada
anteriormente considera que no fueron cubiertos los requisitos nece-
sario para la integracién de la indagatoria procedera a devolver la
averiguacién previa al representante social consultante haciéndole
las observaciones que se crean convenientes, y menciondndole dili-
gencias que se deben practicar, para la debida integracién de la averi-
guacioén previa correspondiente.

En el ambito del Distrito Federal la ley orgdnica de la Procuradu-
ria General de Justicia del Distrito Federal, establece en su articulo 3¢
que una de las atribuciones conferidas al Ministerio Piblico es el de-
terminar el no ejercicio de la accién penal cuando se den ciertas cir-
cunstancias, las cuales son las mismas que se enumeraron anterior-
mente en el &mbito federal.

El reglamento de la ley orgdnica de la Procuraduria General de
Justicia del Distrito Federal fue publicado el 17 de julio de 1996, en su
articulo 8° se indica que serad atribucién delegable del Procurador el
resolver, en los casos en que proceda, el nc ejercicio de la accién pe-
nal; siguiendo con el mismo reglamento, el articulo 9°, en su faccién
VI sefiala que una de las atribuciones de los Subprocuradores es el
resolver, en el ambito de su competencia, sobre los casos en que se
considere el no ejercicio de la accidon penal y las diferencias de crite-
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rio que, en la materia, surjan entre las autoridades que les estén ads-

critas.
A este respecto el Procurador General de Justicia del Distrito Fe-

deral emiti6 el Acuerdo niimero A/005/96, en el cual se indican cua-
les son las reglas del procedimiento para autorizar la resolucién de
no ejercicio de la accién penal.

Haciendo un resumen de dicho acuerdo, sefialaremos lo siguien-
te: El Ministerio Publico, con estricto apego a los principios de legali-
dad y certeza juridica, debe abstenerse de ejercitar la accién penal en
los supuestos en que no se satisfagan los requisitos que sefalan tanto
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, como las
demas disposiciones aplicables al caso; en el caso de que el Ministe-
rio Puablico proponga el no ejercicio de la accién penal, debe dar
oportunidad al denunciante o querellante legitimado en la averigua-
cién previa para que aporten mayores elementos de prueba y, en su
caso, se desahoguen las diligencias necesarias para poder proseguir
con la indagatoria; dentro de la resolucién del Ministerio Pablico
en la que se proponga el no ejercicio se le dara al denunciante o
querellante un plazo de quince dias naturales para que manifieste
su inconformidad al respecto, asi como para ofrecer pruebas y sefia-
lar diligencias no practicadas; si transcurrido dicho plazo el quere-
llante o denunciante no se hubiesen manifestado en contra de dicha
resolucién, el Agente del Ministerio Pablico remitira inmediatamente
la averiguaciéon previa, a la Coordinacién de Agentes del Ministerio
Piblico Auxiliares del Procurador, para efectos de su revisién y dic-
tamen;

Si dicha coordinacién de Agentes del Ministerio Publico conside-
ra que la averiguacién no se encuentra debidamente integrada, de-
volvera el expediente a la Coordinacién, Direccion General o Delega-
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cién, segiin sea el caso, y ordenara el desahogo de las pruebas y la
practica de las diligencias pertinentes, a efecto de que en su oportuni-
dad se resuelva lo procedente.

En caso de que dicha Coordinacién confirme la propuesta de no
ejercicio de la accién penal, emitirs el dictamen respectivo, y enviara
el expediente al Subprocurador que corresponda, y si el Subprocura-
dor dictamina el no ejercicio de la accién penal, no podra abrirse nue-
vamente dicha averiguacion, sino por orden del Procurador.

Ahora, en caso de que la Coordinacién de Agentes antes referida,
considera que en la averiguacién previa se encuentren integrados los
elementos del tipo penal del delito de que se trate y la probable res-
ponsabilidad del indiciado, debera dictaminar el ejercicio de la acién
penal y el Subprocurador que corresponda resolvera lo procedente.

En el mismo sentido, si el Subprocurador correspondiente no au-
toriza el no ejercicio de la accién penal, dejara sin efectos el dictamen
de la Coordinacién de Agentes del Ministerio Pablico Auxiliares del
Procurador y ordenari el desahogo de las pruebas o la prdctica de las
diligencias que considere sean necesarias para integrar debidamente
la Averiguacién Previa.

Por otra parte, si el denunciante o querellante manifiesta su in-
conformidad, el agente del Ministerio Publico remitird la averigua-
cién previa, el acuerdo correspondiente, la constancia de notificacion
y el escrito de inconformidad, al Coordinador, Director General o
Delegado de la unidad administrativa de su adscripcién, segiin co-
rresponda. Si procede la inconformidad, dichas autoridades revisoras
revocaran el acuerdo de no ejercicio de la accién penal, y ordenaran
el desahogo de las pruebas, la practica de las diligencias procedentes,
o en su caso la propuesta de ejercicio de la accién penal. Si una vez
practicadas las nuevas diligencias y no se desprende que se pueda
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ejercer, se deberan observar nuevamente todos los pasos de control
antes mencionados.

Como podemos ver este control interno procede aunque no se in-
conforme el querellante o denunciante, ya que el agente del Ministe-
rio Piblico que conozca de la indagatoria en caso de resolver el no
ejercicio de la accién penal, de oficio enviara toda la averiguacién a
una autoridad, también administrativa, que es la Coordinacién de
Agentes del Ministerio Pablico Auxiliares del Procurador para que
esta proceda a su revisién; pero este sistema es muy criticado ya que
en el caso de que el Subprocurador respectivo confirme la resolucién
de no ejercicio de la accién penal, los ofendidos o victimas por el de-
lito no tienen otro recurso legal para combatir tal resolucién.

El autor José Franco Villa nos dice a este respecto lo siguiente:

"Cuando el Estado tiene el monopolio de la accién penal,
confidndola al Ministerio Pablico, puede suceder que éste se
niegue en determinado caso a ejercitarla no obstante la pre-
sencia de los presupuestos generales de la accién (delito y de-
lincuente) y a pesar de que se hayan satisfecho las condicio-
nes de procedibilidad, cuando son mnecesarias, o, caso
contrario, que se niegue a cumplir su misién a pesar de haber-
se denunciado un delito perseguible de oficio y existir méri-
tos bastantes para proceder”. (1)

Por su parte Rafael Matos Escobedo, citado por el autor Juventino
V. Castro, senala que:

"Si la negligencia o voluntaria abstencién del Ministerio
Publico frente a un hecho delictuoso, causa perjuicio en los in-
tereses patrimoniales del ofendido, y esa abstencién es sus-
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ceptible de considerarse indebida, con perdén del criterio vi-
gente en la Primera Sala se debe creer que sf da materia a una
controversia constitucional, independientemente de que tam-
bién la proporcione para instaurar un juicio de responsabili-
dad que mire a la posicién de la autoridad omisa y no a los
derechos del damnificado. Y es que la abstencién produce
dos violaciones: la del derecho social de castigar - que da
materia a un juicio de responsabilidad; y la del derecho que
el ofendido tiene a la reparacién del dano, violacién ésta que
debe ser materia de un control jurisdiccional de indole consti-
tucional.” (2)

Como podemos ver se ha criticado el monopolio que ejerce el Mi-
nisterio Publico en la persecucién de los delitos, ya que no ha existi-
do un control hacia esta Institucién para evitar actos por demas ne-
gligentes al no ejercer la accién penal, en virtud de que ha crecido la
corrupcién dentro de tal 6rgano investigador, desvirtuando ésta fi-
gura tan importante. Es por ello que algunos autores entre ellos Ju-
ventino V. Castro, José Franco Villa y Guillermo Colin Sanchez, ade-
mas del citado en el parrafo anterior, manifiestan que es procedente
promover juicio de amparo contra la resolucién de no ejercicio de la
accion penal; recordando con ello que en el articulo 26 de la Ley del
Ministerio Publico Comuan del ano de 1919, se establecia el juicio de
amparo como medio de impugnacién contra la resoluciéon del Procu-
rador General de Justicia que decidia no ejercer accién penal por los
hechos que un particular hubiere denunciado como delito, disposi-
cién que desaparecio en las siguientes leyes.

No existe motivo alguno por el cual en un Estado de Derecho
como el nuestro, se convierta al Ministerio Pablico en una figura le-
gal inimpugnable, en un ente legal sin sancién cuando en forma arbi-
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traria e indebida se niegue a ejercer la accién penal, siendo que dicha
institucion es un representante del individuo y por consiguiente de la
sociedad, por lo tanto es bueno que se creen medios de control mas
eficaces, para buscar una mayor confianza y respeto hacia dicha insti-
tucién, asf se evitara el estar bajo el criterio y voluntad de un Ministe-
rio Pablico omnipotente.

Para apoyar lo anterior, creo conveniente citar al autor Marco An-
tonio Diaz de Le6n quién nos dice lo siguiente:

"Se nos dird, que no hay modo de probar que la accién, en
su actuacion penal, sea un derecho subjetivo perteneciente al
gobernado por la circunstancia de que no sea €l quien la pro-
mueva, o bien, porque se supone que todo aquel a quien se le
reconoce un derecho, inversamente, no se le puede negar su
ejercicio. Contestamos que nuestra posicién no se comprome-
te por el hecho de que actualmente suceda asi; para quienes
tengan ese modo de pensar, basta recordarles, que en princi-
pio, el derecho procesal nacié de lo penal y que el Estado, al
suprimir el derecho que tenian los particulares de hacerse jus-
ticia por su propia mano, en substitucion les otorgé otro, que
es el de la accién, mismo que por su trascendencia en el desa-
rrollo y teleologia de los humanos, pasé a ser parte de su esta-
tuto juridico personal de manera inalienable, imprescindible,
que nace con el individuo y lo acompana hasta su muerte,
pues llena las connaturales aspiraciones de justicia que el
hombre, como indispensable necesita para vivir en sociedad;
por ello, el derecho de accién le pertenece, nadie se lo puede
desconocer, ni mucho menos quitar; el Estado, por lo mismo
de justificarse, no es cual para desposeerlo, y si, por el contra-
rio, debe velar por su cumplimiento, pues tal derecho, es, ni
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mads ni menos, que uno de los bienes supremos de la vida; y si
los ciudadanos permitieron que en su nombre y repre-
sentacién, la autoridad, en lo penal se lo ejercite, tal disposi-
cién fue condicionada a la facultad de constatar el correcto
manejo de su derecho de accién, y asi poder recurrir al in-
: cumplimiento del deber por parte del representante.” (3)

Para tratar de evitar tales situaciones de indefensién de las victi-
mas o querellantes del delito, se han tratado de buscar medios y for-
. mas para controlar en forma mas exacta el desempeno del Ministerio
: Puablico cuando decide no ejercer la accién penal; como ya se dijo an-
; teriormente en la actualidad solo existe el control interno, a pesar de
: que con la reforma Constitucional del articulo 21° publicada el 31 de
diciembre de 1994, se establece que dicha resolucién del Ministerio
Piblico puede ser impugnada por el ofendido o victima del delito.
Esta adicién al articulo 21 Constitucional, es importante en el sen-
tido de que se busca con ello el que no se cometan arbitrariedades
por parte del érgano investigador, ya que el control interno que exis-
te es insuficiente para vigilar la exacta aplicacién del Derecho. Pero
existe una gran laguna legal respecto a cuales son los medios de im-
pugnacién que se deben de utilizar para combatir la resolucién de no
ejercicio, ya que hasta ahora no se ha legislado a este respecto.
Dentro de la exposicion de motivos que el Presidente de la Reptibli-
ca Mexicana envio a los legisladores de la Camara de Senadores del
Congreso de la Unién, respecto a la adicién al articulo 21 Constitucio-
nal realizada el 31 de diciembre de 1994, se establece lo siguiente:
"Ministerio Piblico.
Procedimientos legales para impugnar el no ejercicio de la accién
penal.
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Se propone sujetar al control de legalidad las resoluciones de no
ejercicio de la accién penal del Ministerio Publico, dejando al legisla-
dor ordinario el definir la via y la autoridad competente para resol-
ver estas cuestiones. Nuestra Constitucién encomienda la persecu-
cién de los delitos al Ministerio Puiblico y le confiere la facultad de
ejercitar la accion penal siempre que existan elementos suficientes
para confirmar la presunta responsabilidad de una persona y la exist-
encia del delito. Cuando no lo hace, aun existiendo estos elementos,
se propicia la impunidad y, con ello, se agravia todavia mads a las vic-
timas o a sus familiares. No debe tolerarse que por el comportamien-
to negligente, y menos aun por actos de corrupcién, quede ningin
delito sin ser perseguido.

Por esta razon, la iniciativa plantea adicionar un parrafo al articu-
Io 21 constitucional a fin de disponer que la ley fije los procedimien-
tos para impugnar las resoluciones del Ministerio Pablico que deter-
minen el no ejercicio de la accién penal. De esta manera, la propuesta
plantea que el Congreso de la Unién o, en su caso, las legislaturas lo-
cales analicen quiénes habrian de ser los sujetos legitimados, los tér-
minos y condiciones que habradn de regir al procedimiento y la auto-
ridad competente que presente la cuestién para su resolucién, que
podra ser jurisdiccional o administrativa, segun se estime convenien-
te. Con lo anterior se pretende zanjar un anejo debate constitucional,
que en los hechos impidié que las omisiones del Ministerio Publico
fueran sujetas a un control de legalidad por un 6rgano distinto.”

Como podemos ver se pretende con esta reforma tener un control
mas exacto sobre la resolucién de no ejercicio de la accién penal dic-
tada por el Ministerio Puablico, ya que como lo reconoce el mismo
Ejecutivo existen arbitrariedades al dictarse dicha resolucién, en vir-
tud de que no tenemos un sistema del todo incorruptible, ademas de
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que a la victima u ofendido se les deja en estado de indefension ante
tales resoluciones. Es por ello que se busca que existan medios de im-
pugnacién, ya sean administrativos o jurisdiccionales, que sirvan
para revisar si fue dictada la resolucién de no ejercicio de la accién
penal conforme a derecho y acorde a toda los elementos que se inte-
graron dentro de la averiguacién previa.

Ya anteriormente el maestro Marco Antonio Diaz de Leén consid-
eraba que la resolucién del ministerio publico sobre el no ejercicio de
la accion penal debia tener recurso de impugnacién, al sefialar dicho

autor lo siguiente:

“si en México no existe un instrumento legal para impug-
nar la negativa del ministerio publico a acusar esto no le vie-
ne de que tuviera caracter judicial, sino de un mal entendido
que forzosamente se subsanard permitiéndose en un futuro
no lejano, que el ofendido recurra judicialmente este tipo de
transgresiones.” (4)

(Qué es un medio de impugnacién? Impugnar proviene de la pa-
labra impugnare, palabra formada de "in" y "pugnare” que quieren
decir luchar contra, combatir, atacar.

Alcala-Zamora define a los medios de impugnacién como:

"actos procesales de las partes dirigidos a obtener un nue-
vo examen, total o limitado a determinados extremos, y un
nuevo proveimiento acerca de una resolucién judicial que el
impugnador no estima ajustada a derecho, en el fondo o en la
forma, o que reputa errénea en cuanto a la fijacién de los he-

chos.”

o7



UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO

Por su parte Guasp dice que "los procesos de impugnacién son
procesos especiales que, por razones juridico-procesales, constituyen
el reverso de la figura de los procesos de facilitacién y es la que pue-
de designarse con el nombre de procesos de impugnacién.

Estos tltimos procesos no se instituyen para oponerse a la deci-
sién del principal, sino, por el contrario, para buscar una actividad
depuradora que, si bien retrasa y demora el procesos de fondo, sirve
para mejorar y aquilatar sus resultados.”

Podemos definir como medio de impugnacion el proceso encami-
nado a combatir una resolucién emitida por la autoridad, buscando
con ello una exacta aplicacién de la ley.

El "recurso” es entendido como un medio de impugnacién, Cou-
ture nos dice que la palabra recurso significa "regreso al punto de
partida. Es un recorrer, correr de nuevo el camino ya hecho. Juridica-
mente la palabra denota tanto el recorrido que se hace nuevamente
mediante otra instancia, como el medio de impugnacion po‘r virtud
del cual se recorre el proceso.”

Fenech entiende como recurso "el acto de la parte, encaminado a
provocar dentro del mismo proceso un nuevo examen de la cuestién
que dio lugar a una resolucién para obtener una nueva distinta de
aquélla que estimaba gravosa para sus intereses.”

En términos generales podemos agregar que dentro de los me-
dios de impugnacién tenemos el recurso, €l cual busca que la misma
autoridad, un érgano superior o un érgano distinto estudie una reso-
lucién que se considera que no fue dictada conforme a derecho y so-
bre todo que afecta a sus intereses, buscando con ello el que se revo-
que, modifique o en su caso se confirme dicha resolucién. Se dice que
impugnar es el genero y el recurso es la especie.
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b) Recursos administrativos como medios

de control al no ejercicio de 1a accién penal

(Como medio para impugnar el no ejercicio
de 1a acciéon penal)

Como ya sefialamos anteriormente, la victima o el ofendido tie-
nen el derecho de impugnar la resolucién del Ministerio Piblico so-
bre el no ejercicio de la accidén penal, pero hasta el momento no se ha
legislado ha este respecto, ya que no se han senalado cuales son esos
medios de impugnacion a los cuales se puede acudir, por lo que en
este inciso hablaré del Recurso Administrativo como medio de im-
pugnacion a esas resoluciones del Ministerio Publico, ya que de
acuerdo al tipo de autoridad que es el Ministerio Publico (adminis-
trativa), asi como a la naturaleza de sus resoluciones (eminentemente
administrativas), creo que se deben recurrir tales resoluciones a tra-
vés de los medios que existen en materia administrativa.

Ademas cabe agregar que dentro de la exposicién de motivos del
Ejecutivo al proyecto de adicidn al articulo 21 constitucional, se dala
posibilidad de que existan medios de impugnacion de cardcter admi-
nistrativos, por lo que considero que estos deben ser los idéneos para
combatir las resoluciones del Ministerio Piiblico, ya que a la Institu-
cién a la que le estamos impugnando sus resoluciones es una autori-
dad administrativa.

Se dice que los administrados necesitan proteger sus derechos
frente a la Administracién Puablica, ya que constantemente ésta trans-
grede esos derechos, por 1o que se han creado diversos medios lega-
les a los cuales puede acudir el particular afectado en sus intereses
para obtener la reparacién debida en caso de que efectivamente se

9



UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO

hayan violado sus derechos, es decir se busca el retiro, la reforma o la
anulacién del acto administrativo que ocasiona la lesién de derechos.

Dentro de los medios legales que tienen los administrados existen
los llamados medios indirectos y los medios directos, ambos tendien-
tes a proteger los derechos de los particulares, logrando, como conse-
cuencia, la legalidad administrativa.

"Los medios indirectos consisten, principalmente, en las
garantias que presta un buen régimen de organizacién admi-
nistrativa. La regularidad de la marcha de ésta, su eficien-
cia, el control que las autoridades superiores tienen sobre
las que les estin subordinadas. En una palabra, la autotutela
que la Administracién desarrolla en su propio seno, constitu-
ye elementos de proteccién de los derechos de los administra-
dos." (5)

Pero estos medios indirectos estan destinados, primordialmente,
para garantizar la eficacia de la Administracién Publica y solo por
efecto constituyen una garantia del particular, ya que estos medios
son de los llamados de autotutela. Desde mi punto de vista hay que
considerar al control interno que ejerce la propia Procuraduria sobre
el no ejercicio de la accién penal, como un medio indirecto, ya que
aunque el querellante o denunciante no se inconformen con dicha re-
solucion, el agente del Ministerio Publico que conozca de la averi-
guacion previa tiene la obligacién de enviar tal indagatoria a la coor-
dinacién de Agentes del Ministerio Pudblico Auxiliares del
Procurador para que revise y dictamine si esta resolucién se encuen-
tra apegada a Derecho, es decir es una autovigilancia que ejerce la
misma Institucién, constituyéndose en un control de oficio ya que no
es necesario la instancia de parte.
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En cambio los medios directos estdn destinados a proteger los de-
rechos de los particulares, preocupandose esencialmente en satisfa-
cer el interés privado de tal manera que la autoridad ante la cual se
hacen valer estos medios directos se encuentra obligada por la ley a
examinar de nueva cuenta la legalidad del acto administrativo que se
impugna por el particular.

Los medios directos que la ley sefiala para la proteccién de los
derechos de los administrados se pueden clasificar en recursos admi-
nistrativos y en acciones jurisdiccionales, esto es segtin la autoridad
que daba intervenir en el medio directo de proteccién.

De estos medios directos el que voy a desarrollar a continuacién
es el Recurso Administrativo, ya que considero que este es el medio
idéneo para impugnar el no ejercicio de la accién penal.

Gabino Fraga senala que:

"El recurso administrativo constituye un medio legal de
que dispone el particular, afectado en sus derechos o intereses
por un acto administrativo determinado, para obtener en los
términos legales, de la autoridad administrativa una revisién
del propio acto, a fin de que dicha autoridad lo revoque, lo
anule o lo reforme en caso de encontrar comprobada la ilega-

lidad o la inoportunidad del mismo."(6)

Para Héctor Fix Zamudio el recurso administrativo consiste en :

"un derecho de impugnacién que se tramita a través de un proce-
dimiento, y que se traduce en una resolucién que también tiene el ca-

riacter de acto administrativo.”
El concepto mas completo de lo que debemos entender por recur-
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so administrativo, es el que nos da el maestro Andrés Serra Rojas que

dice al respecto lo siguiente:

"El recurso administrativo es un medio ordinario de im-
pugnacién y directo de defensa legal que tienen los goberna-
dos afectados, en contra de un acto administrativo que lesio-
na su esfera juridica de derechos o intereses, ante la propia
autoridad que lo dicté, el superior jerdrquico u otro érgano
administrativo, para que lo revoque, anule, reforme o mo-
difique, una vez comprobada la ilegalidad o inoportunidad
del acto, restableciendo el orden juridico violado, en forma
econdémica, sin tener que agotar un procedimiento jurisdiccio-

nal.” (7)

Como se desprende de los anteriores conceptos, el recurso admi-
nistrativo es un medio de impugnacién con que cuenta el particular,
para poder defender su interés que fue lesionado por un acto admi-
nistrativo, por lo tanto el particular solicita, ya sea de la misma auto-
ridad que emitié el acto, de su superior jerdrquico o de autoridad di-
ferente pero también de cardcter administrativo el que se revoque,
anule, modifique o en su caso confirme el acto administrativo que se
considera lesivo.

Los autores coinciden en que el recurso administrativo es un me-
dio de impugnacién dentro de la propia administracién, eminente-
mente administrativas y no de naturaleza jurisdiccional y sin ningu-
na intervencion de autoridades judiciales o de controles
legislativos. Asi mismo se dice que en los recursos administrativos
el poder publico no actiia como parte, ni participa en un procedi-
miento jurisdiccional, en virtud de que solo se concreta a confir-
mar, revisar o modificar su propio acto, el de una dependencia in-
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ferior o el de una dependencia administrativa distinta, para determi-
nar si se ha ajustado ala ley.

Como senala el autor Eduardo Garcia de Enterria, el recurso ad-
ministrativo concluye con un nuevo acto administrativo y de ningu-
na manera con una sentencia, puesto que no se esta en presencia de
un proceso jurisdiccional, esto es algo importante que hay que re-
marcar, ya que la resolucién que emite la autoridad que conoce del
recurso administrativo es de naturaleza administrativas decir es un
acto administrativo, no una sentencia.

Los elementos caracteristicos del recurso administrativo son los
siguiente:

1.- La existencia de una resolucién administrativa que afecte un
interés legitimo del particular recurrente, es decir el acto administra-
tivo que afecta al particular.

2.- El particular que interpone el recurso que es el que se ve afec-
tado por el acto administrativo, ademads se sefnala que para la tramita-
cién de este recurso administrativo, se requiere la instancia de parte,
es decir la instancia del particular que ponga en movimiento el apa-
rato administrativo de revisién; ya que en caso de que la autoridad
administrativa por si sola lo tramita, estariamos no ante un recurso,
sino ante la autotutela que la misma administracién puablica desarro-
Ha en su propio seno; ademias, como nos dicen los maestros Luis
Humberto Delgadillo y Manuel Lucero Espinosa, la autoridad reviso-
ra no tendria la obligacién de pronunciarse, puesto que el ejercicio
del poder de revisién es de caracter discrecional, por lo que para po-
der tramitarse el recurso administrativo es necesaria la instancia de
parte del particular afectado por el acto administrativo.

3.- El recurso administrativo debe estar senalado en la ley, esto es
que la norma legal senale la existencia de este tipo de recurso, aun-
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que no regule los pasos que integran el procedimiento, ya que en este
caso se aplicard supletoriamente el Cédigo Federal de Procedimien-
tos Civiles.

4.- La autoridad ante quien debe interponerse el recurso adminis-
trativo, aqui siempre sera ante una autoridad administrativa; esa au-
toridad puede ser la misma que dict6 el acto, la jerdrquica superior o
un Srgano especial distinto de los anteriores.

Se considera que es mejor que el recurso administrativo sea inter-
puesto ante el superior jerarquico o ante una comisién o dependencia
especial, ya que hay maés posibilidades de que dicho recurso se re-
suelve en forma imparcial; las autoridades que conozcan del recurso
administrativo deben tener facultades, ya sea para decretar simple-
mente la anulacién o reforma del acto administrativo impugnado,
ademas de la facultad de reconocer el derecho del recurrente, suje-
tandose al examen de los agravios aducidos por el recurrente.

5.- La fijacién de un plazo dentro del cual debe interponerse el re-
curso, este elemento es consecuencia de la instancia de parte, ya que
el recurso como ha quedado sefialado no se tramita de oficio, por lo
que la ley sefalarad el tiempo con el que dispone el particular afecta-
do para presentar su impugnacién, se dice que en la actualidad no
existe uniformidad en nuestra legislacién administrativa respecto al
plazo para hacer valer el recurso administrativo, ni cuando comienza
a correr dicho plazo, pero los plazos mas comunes son de tres, ocho,
quince o treinta dias.

6.- Los requisitos de forma y elementos que deben incluirse en el
escrito de interposiciéon del recurso, la ley o los reglamentos corres-

_pondientes estableceran estd cuestién; la forma de presentar el recur-
so administrativo es escrita y en cuanto a los elementos que debe
contener son por lo general la expresién de agravios y las pruebas
conducentes.
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7.~ Procedimiento adecuado para la tramitacién del recurso, con
sefialamiento de pruebas que se deben ofrecer, es importante indicar
que el Codigo Federal de Procedimientos Civiles se aplica supletoria-
mente a la legislacién administrativa.

8.- La obligacién de la autoridad revisora de dictar una nueva re-
solucién en cuanto al fondo del recurso administrativo, esta nueva
resolucién puede consistir en anular, modificar o confirmar el acto
que se impugndé; dicha resolucion es un nuevo acto administrativo y
no una sentencia, ya que no existe contienda procesal ante érgano in-
vestido con potestad para pronunciar verdad legal a favor de una
parte en controversia con otra.

Después de haber analizado los elementos que contiene el recur-
so administrativo, ahora me referiré a la clasificacién de los recursos
administrativos. Aqui tanto la doctrina como la legislacién son poco
uniformes, ya que utilizan indistintamente diversas denominaciones,
entre ellas tenemos el de inconformidad, de reconsideracién, de opo-
sicion, de revocacidn, de alzada, jerarquico, de aclaracién entre otras
tantas denominaciones que se les llega a dar.

Pero de acuerdo a lo que menciona el maestro Nava Negrete, ci-
tado por los autores Humberto Delgadillo Gutiérrez y Manuel Luce-
ro Espinoza, respecto a la clasificacion de los recursos administrati-
vos, tenemos que:

"Comparando las clasificaciones de la doctrina y la regula-
podemos ha-

cién de la ley de los recursos administrativos,
los que cono-

blar de dos grandes tipos o grupos de recursos:
ce y resuelve la autoridad autora de los actos impugnados y

los que conoce y resuelve una autoridad diversa, que puede
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ser la jerdrquicamente superior a la que dicté6 el acto reclama-
do o un érgano administrativo especial.” (8)

Por lo tanto podemos considerar que el recurso que se promueve
ante la misma autoridad que emitié el acto impugnado, es un recurso
administrativo de reconsideracion, con independencia de la denomi-
nacién que se le dé, ya sea que se le nombre de inconformidad, de
oposicién, de revocacion, etc. En cuanto al recurso que se interpone
ante una autoridad diferente de quien dicto al acto impugnado se le
llama recurso administrativo jerdrquico o de alzada, aunque se le
nombre de revisién, de revocacién, ete., pero aqui lo importante es
determinar que autoridad serd la que va a conocer de dicho recurso,
ya sea el superior jerdrquico del autor de la resolucién recurrida o un
6rgano especializado que también sea una autoridad administrativa
pero diferente de quien dicto el acto impugnado.

Algunas de las normas a que se sujeta la tramitacién del recurso
administrativo, aunque no exista un procedimiento uniforme, son:

El que el recurrente debe interponer el recurso mediante escrito
en el cual se expresen los agravios que le cause el acto administrativo
que se impugna; en €l mismo escrito se ofreceran todas las pruebas
que tiene el recurrente, sélo se le admitirdan las pruebas que hubiere
ofrecido cuando se tramito el acto administrativo que se impugna;
por lo general no se admite la prueba confesional a cargo de las auto-
ridades; las pruebas que se ofrezcan deben relacionarse con cada uno
de los hechos; las pruebas documentales se deben ofrecer desde el es-
crito inicial en que se interponga el recurso; y por su parte la autori-
dad administrativa que conozca del recurso podra pedir que le rin-
dan los informes que estime pertinentes a las autoridades
administrativas que emitieron el acto recurrido, asi como ordenara
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que en determinado plazo se desahoguen las pruebas, y en su mo-
mento, dictar resolucion; este recurso se resolvera en el menor tiem-
po posible.

La mayoria de los autores estan de acuerdo en que se deberia te-
ner una ley de Procedimiento Administrativo, ya que con ello se lo-
graria un procedimiento uniforme para todos los recursos adminis-
trativos.

Para finalizar este tema, hay qQue establecer cual es la naturaleza
del recurso administrativo, ya que existe la duda de que si la autori-
dad administrativa que resuelve el recurso esta ejecutando al hacerlo
un acto jurisdiccional o un acto administrativo, por lo tanto hay que
tomar muy en cuenta lo que considera el autor Gabino Fraga a este

respecto:

"Estimamos que el punto es dudoso y que podrian esgri-
mirse todavia razones en favor y en contra de ambas opinio-
nes. Sin embargo, nos parece mas fundados los argumentos
aducidos por la que sostiene que el recurso administrativo no
constituye un verdadero acto jurisdiccional, sobre todo si se
considera como se acaba de indicar que no hay una autoridad
distinta de las partes que resuelve la controversia.” (9)

Por lo tanto podemos senalar que en los recursos administrativos:
no hay controversia entre la Administracién y el particular recurren-
te, ya que el recurso se interpone como una mera revisiéon de un acto
administrativo, en el cual la propia autoridad administrativa, un su-
perior jerarquico, o un érgano administrativo distinto se ve obligado
a emitir un nuevo acto administrativo (no una sentencia), o a ratificar
el anterior acto; es decir son meras revisiones que de sus actos efec-
taa la propia Administracién para deshacer sus errores, si es que los
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hubiere; con el recurso administrativo la Administracién va al fondo
de la reclamacién y resuelve segiin el derecho que corresponda, y la
resolucién que emita es resultado de una labor, como ya se dijo, de
revisién, en el que hace falta la controversia ordenada y profunda.

c) Aautoridad que debe conocer el recurso
administrativo:

Desde mi punto de vista creo que seria conveniente que la autori-
dad que deberia conocer del recurso administrativo, interpuesto por
Ia victima u ofendido contra la resolucién de no ejercicio de la accién
penal, debe ser una autoridad administrativa distinta de la Institu-
cién de la Procuraduria General de la Republica o en su caso de la
Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, ya que con ello
se buscaria una mayor imparcialidad al momento de revisar la reso-
lucién de no ejercicio, esta autoridad revisora no se podria considerar
como una "Super Procuraduria” en virtud de que solamente se encar-
garia de conocer este recurso administrativo y no tendria que inter-
venir en las demas funciones asignadas al Procurador.

Por supuesto que la autoridad que conociera del recurso adminis-
trativo también formaria parte de la Administracién Puablica, y seria
un tipo de contraloria externa dependiente del poder Ejecutivo.

Estas autoridades revisoras también seria importante que fueran
personas mejor preparadas y con amplia experiencia dentro de la
averiguacién previa, ya que con ello se lograria un criterio mas am-
plio en sus decisiones y formas de analizar cada uno de los asuntos
que tengan que revisar.

Este 6rgano revisor al emitir su resolucién estaria realizando un
acto administrativo, no una Sentencia, revocando la resolucién de no
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ejercicio de la accién penal, ordenando se practiquen las diligencias
necesarias para integrar debidamente la averiguacién previa, en su
caso ordenando se ejerza la accién penal por parte del Ministerio Pa-
blico, o también podria confirmar la resolucién de no ejercicio de la
accién penal.

En resumen el mecanismo que propongo que se deberia de seguir
para interponer el recurso administrativo como medio de impugna-
cién al no ejercicio de la accién penal, por parte de la victima u ofen-
dido del delito seria el siguiente:

Primer Paso: Una vez que el Agente del Ministerio Piiblico deci-
de no ejercer la accién penal, debe notificar en forma personal en el
domicilio que sefialo el denunciante o querellante, ya sea victima u
ofendido, para notificaciones o citatorios.

Segundo Paso: La victima u ofendido tendran quince dias para
interponer el recurso administrativo contra dicha resolucién de no
ejercicio de la accién penal, contados a partir del dia siguiente a
aquel en que surta efectos la notificacion antes aludida.

Tercer Paso: Al interponerse el recurso debe ser por escrito y ex-
presando los agravios que se causan con dicha resolucién, ademas de
manifestar los motivos en que se apoyan dichos agravios, también se
deben de ofrecer todas las pruebas que se tengan para desvirtuar la
resolucién de no ejercicio de la accién penal, dichas pruebas deben

er las que se ofrecieron durante la averiguacién previa y no otras,
excepcion de las pruebas supervenientes.

Cuarto Paso: El recurso administrativo debe interponerse ante el
mismo agente del Ministerio Publico que dicto la resolucién, este 6r-
gano investigador enviara toda la averiguacién previa, asi como la
resolucién y exposicion de motivos que tuvo para dictar el no ejerci-
cio de la accién penal, junto con el recurso interpuesto por la victima
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u ofendido, a la autoridad administrativa externa revisora a la que
esté adscrito.

Quinto Paso: Consistiria en que una vez que la autoridad revisora
tuviera toda la averiguacion previa, los agravios y las pruebas ofreci-
das por el recurrente, proceda al desahogo de pruebas ofrecidas, por
lo general en este tipo de recursos administrativos no procede la
prueba confesional a cargo de la autoridad administrativa que emitié
el acto administrativo.

Sexto Paso: Seria la decision de la autoridad administrativa revi-
sora ordenando la revocacién de la resolucién impugnada ya sea
para que se ejerza la accién penal, para que se practiquen nuevas di-
ligencias por el Ministerio Pablico, o en su caso confirmar la resolu-
cién de no ejercicio de la accion penal.

Lo ideal de todo este recurso seria que se llevara a acabo en un
lapso de tiempo muy corto; asi mismo como podemos ver toda esta
seria la mecanica que yo sugiero se deberia de seguir si es que se
adopta la figura del Recurso Administrativo como medio de impug-
nacién a la resolucién de no ejercicio de la accién penal.

Para finalizar creo importante agregar la siguiente idea del autor
Miguel Angel Castillo Soberanes, la cual consiste en lo siguiente: “Es
innegable que la doctrina, la legislacién y, mas ann, la jurisprudencia
de la Corte, se olvidan que el proceso penal es un proceso de partes,
por lo que debe respetarse el principio de igualdad procesal; por lo
tanto, no se debe relegar al olvido al ofendido, restandole oportuni-
dades, violando asi de manera flagrante dicho principio, pues actual-
mente se le considera como “nadie” en el proceso penal y sélo se le
conceptita como parte cuando demanda la reparacién del dafo.” (10)
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d) Control del no ejercicio de la accién penal
en diversas legislaciones extranjeras

En el sistema francés, si el Ministerio Pablico no ejerce la accién
penal, el Tribunal de apelacién puede intervenir y ordenar de oficio a
aqué€l que ejercite la accién penal; tal derecho consiste solamente a la
fase inicial de la accién, ya que el seguimiento del ejercicio de la ac-
cién se lleva a cabo posteriormente por el Ministerio Piblico, que la
continua durante todo el proceso; este control es de caracter eminen-
temente jurisdiccional.

En Alemania cuando el Ministerio Pablico no ejerce accién penal,
quien se crea lesionado por tal resolucién tiene un doble recurso, ellos
son en primer lugar un recurso jerarquico ante el superior del funciona-
rio del Ministerio Piiblico, y si en caso de que este superior mantiene el
criterio del inferior, el recurrente puede acudir ante el 6rgano Juris-
diccional para que obligue al Ministerio Publico a promover la accién
penal, en caso de que dicho Tribunal lo considere justificado.

Por 1o que se refiere al sistema Italiano, existe un control interno
el cual es realizado por lo mismos superiores jerarquicos del Ministe-
rio Puablico.

Dentro del sistema Austriaco el particular tiene el derecho de
ejercitar la accién penal cuando el fiscal se niegue a realizar dicho
acto, se desista o abandone su ejercicio, correspondiéndole a €l solici-
tar entonces la condena, por lo que su intervencién en la causa se de-
nomina: acusacién subsidiaria.

Ademads tanto en Francia como en Alemania, determinadas admi-
nistraciones publicas ejercitan en lugar del Ministerio Piiblico o junto

con €, la accién penal.
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Conclusiones

En un Estado de Derecho como lo es el mexicano, no debe existir
autoridad alguna que este sin regulacién de sus actos, sin nin-
gin medio de control de los mismos, no debe quedar ningun in-
dividuo indefenso ante los actos de determinada autoridad, ya
que en caso de que esto sucediera estariamos ante la presencia
de una autoridad a la que nadie le puede reclamar, ni impugnar
sus decisiones muchas veces arbitrarias.

Es por ello que es necesario que existan sistemas eficaces para vi-
gilar y combatir, cuando asi lo amerite el caso concreto, la actuacién
del Ministerio Publico, en especial su resolucién de no ejercicio de la
accién penal, ya que el iinico medio de control existente en la actuali-
dad es el llamado control interno, el cual considero que es un control
de autovigilancia que ejerce la misma autoridad administrativa, en
éste caso la Procuraduria General de la Republica, o la Procuraduria
General de Justicia del Distrito Federal segin corresponda a la com-
petencia de cada una de ellas. Este control de autovigilancia fue crea-
do con la finalidad de vigilar que el agente del Ministerio Publico
que llevo a cabo la averiguacién previa haya observado las normas
legales correspondientes, asi como practicado las diligencias necesa-
rias para determinar el no ejercicio de la accién penal, en consecuen-
cia si estos requisitos no fueron observados se enviara de nueva
cuenta la averiguacién previa al agente del Ministerio Publico que
haya realizado las diligencias, para que practique nuevas diligencias
y asi poder integrar debidamente la averiguacién para proceder a
ejercer la accién penal.
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Pero como ya vimos anteriormente dentro de este control interno
tiene poca participacién el denunciante, victima u ofendido, en vir-
tud de que solamente se le da vista para que manifieste lo que a su
interés corresponda, pero sin darle mucha importancia a tales obser-
vaciones; ademas, aunque ninguna persona se inconforme ante dicha
resolucién de no ejercicio de la accidon penal, se pone en marcha el
sistema de autovigilancia, podriamos decir que en forma oficiosa, en
consecuencia no se puede considerar a tal control como un recurso
que tiene la victima u ofendido para impugnar las resoluciones de no
ejercicio de la accién penal.

Ahora es importante tomar en cuenta que dentro de la ley Orga-
nica del Ministerio Publico del Distrito y Territorios Federales, del
ano de 1919 se establecié que la victima u ofendido tenian el derecho
de reclamar ante la justicia federal, a través del amparo, la resolucion
del Ministerio Publico de no ejercicio de la accién penal, disposicién
que ya no fue observada en las posteriores leyes organicas, esto es
muy importante ya que tenemos aqui el primer y tinico antecedente
respecto a la existencia de un medio de impugnacién al que podia re-
currir el particular para combatir la resoluciéon de no ejercicio de la
accién penal.

Nuestro legislador preocupado por el estado de indefensién en
que se encuentra la victima u ofendido, ante las resoluciones, en oca-
siones arbitrarias, por parte del Ministerio Publico, legislo en el ano
de 1994 en esta materia, adicionando al articulo 21 de la Constitucién
Mexicana lo referente a que las resoluciones del Ministerio Pablico
sobre el no ejercicio de la accién penal, pueden ser impugnadas por
la victima u ofendido del delito. g

Pero a pesar de que la finalidad es por demas loable, existe una
laguna legal ya que no se ha legislado respecto a cuales son esos me-
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dios idéneos para impugnar las resoluciones del no ejercicio de la ac-
cién penal, a los cuales puede acudir la victima u ofendido del hecho
delictuoso.

En consecuencia de lo anterior, desde mi punto de vista y lo que
se propone con el presente trabajo de tesis es encontrar esos medios
de impugnacion, por lo tanto después de haber analizado la naturale-
za del Ministerio Pablico, ya se Federal o local, se le ubica dentro
de la administracién publica, dependiente del Poder Ejecutivo, con
ello obtenemos que el 6rgano investigador es una autoridad admi-
nistrativa, por consiguiente los actos que emite el Ministerio Pibli-
co se deben considerar como actos administrativos, ya que emanan
de una autoridad administrativa en ejercicio de sus funciones enco-
mendadas.

Por lo tanto para poder impugnar las resoluciones del Ministerio
Publico debemos acudir a los medios administrativos de impugna-
cién, dentro de esos medios de impugnacion tenemos al Recurso Ad-
ministrativo como un medio directo con el que cuenta el particular
para defenderse de los actos de la administracién publica. La figura
del recurso administrativo tiene diversos formas de resolverse en
cuanto a quien sera la autoridad que se encargard de conocer de di-
cho recurso, ya que puede ser la misma autoridad administrativa que
emitié el acto, puede ser el superior jerdrquico de la misma autoridad
o en su caso una autoridad, también de caricter administrativa, dife-
rente a aquéllas.

Como se desprende del presente trabajo, lo que propongo es que
el recurso que se debe hacer valer ante las resoluciones del Ministerio
Pablico es el Recurso Administrativo, ya que acorde a la naturaleza
administrativa de ésta institucion se le debe recurrir mediante ese
medio de impugnacién de naturaleza administrativa, ademas la au-
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toridad que, desde mi punto de vista, debe conocer de dicho recurso
es un Srgano administrativo especial, un tipo de contraloria externa,
ya que con ello estariamos buscando mayor imparcialidad al revisar
los recursos interpuestos, ademas otras de las circunstancias favora-
bles para hacer valer este recurso es que con la resolucién que emite
la autoridad revisora no se estaria dictando una Sentencia Definitiva,
sino un Acto Administrativo, y en consecuencia no se estaria inva-
diendo la esfera del Poder Judicial, por el contrario estariamos dentro
del mismo Poder Ejecutivo.

Con el recurso administrativo se buscaria que la autoridad revi-
sora estudie la legalidad del acto administrativo, en este caso de la
resolucién de no ejercicio de la accién penal, para ver si dicho acto se
encuentra dictado conforme a lo que marca la ley, analizando si la ac-
tuacién del Ministerio Piblico se realizé dentro de los lineamientos
que le marcan las leyes respectivas para poder integrar la averigua-
cidén previa, en caso de que dicha autoridad revisora encuentre que la
averiguacién previa esta debidamente integrada y si existen los req-
uisitos para ejercer la accién penal, revocara la resolucién de no ejer-
cicio, y propondra la de ejercicio, la cual debe ser cumplida por el
Ministerio Piiblico en uso de sus facultades de persecucién del delito,
es decir la autoridad revisora s6lo se limitaria a revocar la resolucién
y dictar una nueva, por lo que la misma Institucién del Ministerio
Publico ejerceria la accion penal de acuerdo a la nueva resolucién
emitida por el érgano revisor.

En caso de que la autoridad revisora encuentre que faltaron dili-
gencias por llevar a cabo dentro de la averiguacién previa, ordenara
al Ministerio Publico la practica de dichas diligencias para poder in-
tegrar la averiguacién previa, es decir le ordenara realizar las diligen-
cias que falten conforme a la ley, le ordenara tomar en cuenta deter-
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minados medios de pruebas que el agente del Ministerio Publico no
consider6 para la integraciéon de la indagatoria. Ahora también pue-
de confirmar la resolucién de no ejercicio de la accién penal, y esto es
importante en virtud de que lo que interesa es tener un control mis
exacto a la actuacidn del Ministerio Puablico, y tener la certeza que se
dicto la resolucién de no ejercicio de la accién penal apegada a la le-
galidad.

Lo importante seria que tanto la victima, u ofendido en ciertos ca-
sos, tengan con este recurso administrativo un medio a través del
cual puedan recurrir las resoluciones del Ministerio Pablico, y con
ello se estaria cubriendo el estado de indefensién e incertidumbre en
que muchas veces se encuentra ante la actuacién del érgano investi-
gador. Ademas con el recurso propuesto no se invade la esfera de ac-
tuacién de otro poder del Estado, ya que nos ubicariamos dentro de
la misma autoridad administrativa, por tanto dentro del Poder Ad-
ministrativo. Es por ello mi interés, al elaborar el presente trabajo, de
proponer al Recurso Administrativo, como el medio idéneo al cual
puedan acudir la victima u ofendido para impugnar la resolucién de
no ejercicio de la accién penal.
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Anexos

ACCION PENAL, NO EJERCICIO O DESISTIMIENTO DE LA,
POR EL MINISTERIO PUBLICO, AMPARO IMPROCEDENTE.-
De acuerdo con lo dispuesto por el articulo 21 constitucional, la
persecucién de los delitos incumbe al Ministerio Ptiblico, quien
de ejercitar la accién penal en un proceso, de negarse a hacerlo o
bien al desistir de la accion, contra tales actos es improcedente el
juicio de garantias. No es ébice, el hecho de que por decreto de
treinta de diciembre de mil novecientos noventa y cuatro, se
haya adicionado al citado articulo constitucional, el parrafo que
dice: “Las resoluciones del Ministerio Publico sobre el no ejerci-
cio y desistimiento de la accién penal, podrdn ser impugnadas
por via jurisdiccional en los términos que establezca la ley”, por-
que si bien prevé la posibilidad de impugnar la resoluciones del
Ministerio Pablico, cuando determine el no ejercicio de la accién
penal o el desistimiento de la misma, en los términos que esta-
blezca la ley; sin embargo, a la fecha no existe aiin ley secunda-
ria, federal o estatal, que establezca el procedimiento a seguir
(por la victima) para impugnar ese tipo de resoluciones ni ante
qué autoridad, a fin de que lo resuelto por esta ultima pudiese
ser un acto susceptible de reclamacién en amparo.

Amparo en revisién 315/95. Maria Teresa Rivera Carrasquedo. 21
de junio de 1995. Unanimidad de votos. Ponente: Gustavo Calvillo
Rangel. Secretario: José Mario Machorro Castillo.

Segundo Tribunal Colegiado del Sexto Circuito, Novena Epoca,

118



UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO

Fuente: Semanario Judicial de la Federaciéon y su Gaceta, Tomo 11,
Agosto de 1995, Tesis V1.20. 13 P, Pagina 448.

LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDO-
RES PUBLICOS, EL. PROMOVENTE DE LA ACCION DE RES-
PONSABILIDAD, SI TIENE INTERES JURIDICO PARA QUE SE
RESUELVA Y SE LE HAGA SABER.- Los articulos 47, 49, 50 y 77
Bis, del ordenamiento en cita dan derecho a los interesados para
poder presentar quejas y denuncias por incumplimiento de las
obligaciones de los servidores piiblicos para iniciar el procedi-
miento disciplinario correspondiente; y si bien no puede obligar-
se a las autoridades ante las que se ventila esa instancia a resol-
ver positivamente la denuncia, dichas autoridades si se
encuentran obligadas a emitir una resolucién debidamente fun-
dada y motivada en acatamiento a lo dispuesto en el articulo 16
constitucional e informar a los interesados el resultado de sus in-
vestigaciones y gestiones, y no tnicamente a comunicarles que
no procedié su queja, tal es el sentido que quiso imbuir el legis-
lador en el espiritu de los dispositivos legales citados, pues in-
clusive al reformarse el articulo 21 constitucional, se otorgd dere-
cho a los gobernados para impugnar la resoluciones del
Ministerio Publico, cuando éste decide sobre el no ejercicio y de-
sistimiento de la accién penal. Por otra parte, e interés juridico
de los gobernados en ese tipo de asuntos, surge cuando conclui-
do el procedimiento administrativo disciplinario se determina la
responsabilidad administrativa de algun servidor publico, y que
dicha falta haya causado danos y perjuicios a los particulares,
que es entonces cuando éstos podran acudir a las diversas de-
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pendencias del Ejecutivo Federal o ante la Secretaria de la Con-
traloria General de la Federacién, para que una vez que reconoz-
can dicha responsabilidad, tengan el derecho a que se les indem-
nice la reparaciéon del dafio sufrido en cantidad liquida, sin
necesidad de ninguna otra instancia judicial, tal como lo previe-
ne el articulo 77 Bis de la ley invocada.

Amparo en revision 994/95. Arturo Camilo Williams Rivas. 24 de
mayo de 1995. Unanimidad de votos. Ponente: Hilario Barcenas Cha-
vez. Secretario: Francisco Alonso Ferndndez Barajas.

Cuarto Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer
Circuito, Novena Epoca, Fuente: Semanario Judicial de la Federacién
y su Gaceta, Tomo: II, Agosto de 1995, Tesis 1.40.A.31 A, Pagina 552.

AGENTE DEL MINISTERIO PUBLICO. DEBE DESECHARSE
POR IMPROCEDENTE LA DEMANDA DE GARANTIAS SI EL
ACTO RECLAMADO SE HACEN CONSISTIR EN LA NEGATI-
VA A EJERCER LA ACCION PENAL EL.- Si bien es cierto que el
Ministerio Ptiblico al negarse a ejercer la accién penal, sigue te-
niendo el caricter de autoridad, también lo es que contra esa de-
terminacién es improcedente el juicio de garantias, ya que la abs-
tencién de ese ejercicio, aun en el supuesto de ser indebido no
afectaria la esfera juridica del ofendido, sino mas bien lesionaria
en iltimo extremo, el derecho social de perseguir los delitos, lo
cual en su caso, podria ser motivo para perseguir el juicio de res-
ponsabilidad pero de ninguna manera daria materia para una

controversia constitucional.
Amparo en revisién 316/95. Jorge Alfredo Chamlati Espinosa. 31

de agosto de 1995. Unanimidad de votos. Ponente: Angel Sudrez To-
rres. Secretario: Ramiro Joel Ramirez Sanchez.
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Tribunal Colegiado del Vigésimo Circuito, Novena Epoca, Fuen-
te: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo II, noviem-
bre de 1995, Tesis XX. 42 P, Pigina 493.

DETERMINACION MINISTERIAL DE NO EJERCICIO DE LA
ACCION PENAL, RESULTA IMPROCEDENTE LA DEMANDA
DE GARANTIAS EN CONTRA DE UNA.- Si la quejosa reclama
en su demanda de garantias una determinacién ministerial de no
ejercicio de la accién penal, es incuestionable que de admitir la
demanda en comento y en su momento conceder el amparo, éste
tendria los efectos de obligar al Ministerio Piiblico a quien ha en-
cargado la Constitucién de ejercer la acciéon penal, a ejercerla, y
su obligacion desplazaria al 6rgano de acusacién de su ejercicio
persecutorio, para entregarlo a la autoridad judicial, cosa que, a
Ia luz del articulo 21 constitucional es inadmisible, en la medida
que la autoridad judicial sélo tiene una funcién juzgadora.

Amparo en revisién 47/95. Beatriz Palos Castro viuda de Vaz-
quez. 6 de abril de 1995. Unanimidad de votos. Ponente: Angel Sua-
rez Torres. Secretario: Ramiro Joel Ramirez Sanchez.

Amparo en revision 415/95. CCC. Fabricaciones y Construccio-
nes, S.A. de C.V. 26 de octubre de 1995. Unanimidad de votos. Po-
nente: Angel Sudrez Torres. Secretario: Ramiro Joel Ramirez Sanchez.

Amparo directo 889/95. Agapito Bartolén Ortiz. 7 de diciembre
de 1995. Unanimidad de votos. Ponente: Angel Sudrez Torres. Secre-
tario: Ramiro Joel Ramirez Sanchez.

Amparo en revisién 324/95. Mariano Aguilar Moreno. 7 de di-
ciembre de 1995. Unanimidad de votos. Ponente: Francisco A. Velas-
co Santiago. Secretario: Rafael Leén Gonzilez.
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Amparo en revisién 422/95. José Luis Rojas Jacinto y otro. 11 de
enero de 1996. Unanimidad de votos. Ponente: Francisco A. Velasco
Santiago. Secretario: Stalin Rodriguez Lépez.

Tribunal Colegiado del Vigésimo Circuito, Novena Epoca, Fuete:
Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo III, febrero de
1996, Tesis: XX. J/16, Pagina 308.

ACCION PENAL, DETERMINACION DEL MINISTERIO PU-
BLICO DE NO EJERCITAR LA. ESTA SUJETA AL CONTROL
DE LEGALIDAD.- La determinaciéon del Ministerio Publico de
no ejercitar accién penal, en la actualidad no es legal por si sola,
pues a la fecha se adiciondé un parrafo al articulo 21 constitucio-
nal en el que se dispone que la ley establecerd los casos en que
podran impugnarse las resoluciones del Ministerio Pablico sobre
el no ejercicio de la accién penal, y acatindose ese parrafo consti-
tucional, el legislador del Estado de Baja California, por Decreto
nimero 202 reformé el articulo 262 del Cédigo de Procedimien-
tos Penales, publicado en el Periédico Oficial nimero 52 del
veinte de octubre de mil novecientos noventa y cinco, para que-
dar como sigue: “RESOLUCION DE NO EJERCICIO DE LA AC-
CION PENAL.- Cuando en vista de las pruebas recabadas du-
rante la averiguacién previa, el Ministerio Piblico determine
que no debe ejercitarse la accién penal por los hechos que fueron
materia de acusacidn, el denunciante o querellante ofendido po-
dra interponer el recurso de revisién ante el Juez Penal compe-
tente, en los diez dias siguientes a la fecha en que se le haya he-
cho saber personalmente al interesado tal determinacién
mientras no se notifique dicha resolucién, no correra el término

-
9
3
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para interponer el recurso, pero si la prescripciéon de la preten-
sién punitiva.” Luego, como el precepto de referencia sujeta al
control de la legalidad la resoluciones de no ejercicio de la accién
penal del Ministerio Puablico, éstas podran ser reclamadas en el
amparo indirecto que se promueva contra la sentencia en que el
Juez conocié del recurso de revisiéon haya considerado legal di-
cha determinacién.

Amparo en revision 114/96. Jesiis Solfs Solis. 14 de marzo de
1996. Unanimidad de votos. Ponente: Miguel Angel Morales Hernan-
dez. Secretario: Miguel Avalos Mendoza.

Primer Tribunal Colegiado del Décimo Quinto Circuito, Novena
Epoca, Fuente Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Tomo 11, mayo de 1996, Tesis: XV.10.10 P, Pagina 578.

ACCION PENAL, NO EJERCICIO O DESISTIMIENTO DE LA,
POR EL MINISTERIO PUBLICO. AMPARO PROCEDENTE.- El
articulo 21 constitucional establece la posibilidad de impugnar
las determinaciones del Ministerio Publico sobre el no ejercicio o
desistimiento de la accion penal, en los términos que establezca
la ley; por lo que si el Cédigo de Procedimientos Penales del Es-
tado de Baja California en su articulo 262 prevé la procedencia
del recurso de revisién en contra de tales determinaciones en los
términos del articulo 352 bis, si el acto reclamado se hace consis-
tir en la resolucién dictada en el recurso de revisién que confir-
mo el no ejercicio de la accion penal, recurso que se ha estableci-
do para el control de legalidad de los actos del representante
social, es claro que el ofendido tiene interés en inconformarse en
la via constitucional contra dicha resolucién y en estas condicio-
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nes es claro que la demanda de garantias no es notoriamente im-
procedente, porque, contrariamente a lo estimado por el Juez de
Distrito, la ley secundaria si contiene los preceptos legales que
determinan el procedimiento a seguir para recurrir tales deter-
minaciones del representante social.

Amparo en revisién 105/96. Maestros Democraticos de la Base,
A. C. 13 de marzo de 1996. Unanimidad de votos. Ponente: Rail Mo-
lina Torres. Secretario: José de Jestis Bernal Judrez.

Primer Tribunal Colegiado del Décimo Quinto Circuito, Novena
Epoca, Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Tomo: II1, mayo de 1996, Tesis: XV.10.9 P, Pagina 578.

ACCION PENAL. PROCEDE EL JUICIO DE AMPARO CON-
TRA EL NO EJERCICIO Y EL DESISTIMIENTO DE LA.- Al re-
formarse el articulo 21 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, enmienda publicada en el Diario Oficial de la
Federacion del sabado 31 de diciembre de 1994, se agregé el si-
guiente innovador parrafo: “LLAS RESOLUCIONES DEL MINIS-
TERIO PUBLICO SOBRE EL NO EJERCICIO Y DESISTIMIENTO
DE LA ACCION PENAL, PODRAN SER IMPUGNADAS POR
VIA JURISDICCIONAL EN LOS TERMINOS QUE ESTABLEZ-
CA LA LEY.” O sea, que incluidas como garantia en favor del
gobernado esas determinaciones del Ministerio Pablico que an-
tes eran definitivas, ahora se establece la via jurisdiccional para
demostrar la legalidad de esos actos de autoridad y, esa via sélo
puede ser el juicio de amparo, estatuido para defender las garan-
tias individuales, siendo por ello incorrecto que el Juez de Distri-
to deseche por improcedente una demanda de amparo en la que
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sefiala como acto reclamado el no ejercicio de la accién penal, ar-
gumentando que no se ha determinado por la ley reglamentaria
la via jurisdiccional para impugnar estos actos del Ministerio Pu-
blico, sin tomar en cuenta que la defensa de las garantias indivi-
duales tiene su ley reglamentaria que es la del juicio de amparo,
siendo por ello procedente que se estudie el problema plantea-
do, porque es una garantia individual la reforma constitucional
precisada.

Amparo en revisién 479/95. Partido Revolucionario Institucional.
16 de noviembre de 1995. Unanimidad de votos. Ponente: Guillermo
Velasco Félix. Secretario: Héctor Miranda Lépez.

Tercer Tribunal Colegiado en Materia Penal del Primer Circuito,
Novena Epoca, Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Ga-
ceta, Tomo III, junio de 1996, Tesis 1.30.P.7 P, Pagina 759.

Nota: Sobre el tema contenido en esta tesis existe denuncia de
contradiccién de tesis entre ésta y la tesis aislada namero 13 P susten-
tada por el Segundo Tribunal Colegiado del Sexto Circuito, pendien-

te de resolver.

ACCION PENAL. REFORMAS AL ARTICULO 21 CONSTITU-
CIONAL. NO EJERCICIO O DESISTIMIENTO DE LA, POR EL
MINISTERIO PUBLICO. ESTA SUJETO AL CONTROL DE LE-
GALIDAD Y EL AMPARO QUE AL RESPECTO SE PROMUE-
VA, AL PRINCIPIO DE DEFINITIVIDAD.- Si bien es cierto que
con motivo de las reformas que sufrié el articulo 21 constitucio-
nal a partir del treinta de diciembre de mil novecientos noventa
y cuatro, el monopolio del ejercicio de la accién penal ya no es
irrestricto sino que esta sujeto al control de legalidad; también lo
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es que para que los particulares afectados con el no ejercicio o
desistimiento de la accién penal por parte del Ministerio Publico
tengan acceso al juicio de garantias, es menester que cumplan
previamente con el diverso principio de definitividad que los
obliga a agotar los recursos ordinarios consignados en la ley co-
rrespondiente; de suerte que si el Congreso del Estado de Ta-
maulipas no ha legislado al respecto, la conducta fiscal incide en
la esfera de su responsabilidad y su control, por ahora, se rige
por la via politica y no por la jurisdiccional.

Amparo en revision 263/96. Unién de Crédito de la Industria de
la Construccién de Tamaulipas, S. A. de C. V. 22 de agosto de 1996.
Mayoria de votos. Ponente: Aurelio Sanchez Cardenas. Disidente:
Héctor Alberto Arias Murueta. Secretario: Santiago Gallardo Lerma.

Primer Tribunal Colegiado del Décimo Noveno Circuito, Novena
Epoca, Fuente: Semanario Judicial de la Federaciéon y su Gaceta,
Tomo IV, septiembre de 1996, Tesis X1X.10.2 P, Pagina 588.

Nota: En relacién a la procedencia o improcedencia del juicio de
amparo para impugnar el no ejercicio o desistimiento de la accién pe-
nal por parte del Ministerio Pablico, existe denuncia de contradiccién
de tesis niimero 55/96, pendiente de resolver, en la Primera Sala,

Seccién Penal.

ACCION PENAL, INEJERCICIO. ES IMPROCEDENTE EL JUI-
CIO DE AMPARO CONTRA LA RESOLUCION DE.- Es correcto
el sobreseimiento del juicio de amparo hecho por el Juez de Dis-
trito con fundamento en el articulo 74, fraccién 1II, en relacién
con el diverso 73, fraccion XVIII, de la Ley de Amparo y 21 cons-
titucional, cuando el acto reclamado se hace consistir en la reso-
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lucién emitida por el Procurador General de Justicia que confir-
ma la opinién de inejercicio de accién penal por parte del agente
del Ministerio Publico investigador, toda vez que el articulo 21
constitucional otorga al Ministerio Piblico la facultad exclusiva
de la persecucién de los delitos y el ejercicio de la accién penal
ante los tribunales judiciales, por lo que a través del juicio de ga-
rantias no puede obligarse a que ejerza esa accién, ya que quien
presenta ante esa instituciéon una denuncia, acusacién o querella,
s6lo se constituye en su parte coadyuvante, auxilidndolo a los fi-
nes de la misma, sin que sea obstaculo que el tercer parrafo del
precepto constitucional en consulta prevea que las resoluciones
del Ministerio Pablico sobre el inejercicio o desistimiento de la
accién punitiva, podran ser impugnadas por la via jurisdiccional
en los términos que establezca la ley, pues actualmente el orde-
namiento legal que regula el acto reclamado, no establece nin-
gun medio de defensa para controvertir el que en el caso concre-
to se reclama, sin que esta situacion implique la procedencia del
juicio de garantias ni que se esté bajo el supuesto previsto en el
articulo 114, fraccién II, de la Ley de Amparo, porque el Juez de
Distrito actuaria como érgano jurisdiccional y no como de con-
trol constitucional, lo cual no le es permisible precisamente por
esta ultima funcién, maxime que en la iniciativa de reforma del
citado articulo 21, se expuso lo siguiente: “Se propone sujetar al
control de legalidad las resoluciones de no ejercicio de la accién
penal del Ministerio Pablico, dejando al legislador ordinario el
definir la via y la autoridad competente para resolver estas cues-
tiones. Nuestra Constitucién encomienda la persecucién de los
delitos al Ministerio Publico y le confiere la facultad de ejercitar
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la accién penal siempre que existan elementos suficientes para
confirmar la presunta responsabilidad de una persona y la exist-
encia del delito. Cuando no lo hace, aun existiendo estos elemen-
tos, se propicia la impunidad y con ello se agravia todavia mas a
las victimas o a sus familiares. No debe tolerarse que por el com-
portamiento negligente, y menos atun por actos de corrupcién,
quede ninghan delito sin ser perseguido. Por esta razén la inicia-
tiva plantea adicionar un parrafo al articulo 21 constitucional a
fin de disponer que la ley fije los procedimientos para impugnar
las resoluciones del Ministerio Piblico que determinen el no
ejercicio de la accion penal. De esta manera, la propuesta plantea
que el Congreso de Unién o, en su caso, las Legislaturas Locales
analicen quiénes habran de ser los sujetos legitimados, los térmi-
nos y condiciones que habran de regir al procedimiento y la au-
toridad competente que presente la cuestién para su resolucién,
que podra ser jurisdiccional o administrativa, segin se estime
conveniente. Con lo anterior se pretende zanjar un afiejo debate
constitucional, que en los hechos impidié que las omisiones del
Ministerio Piablico fueran sujetas a un control de legalidad por
un 6rgano distinto. Luego entonces, es evidente que acorde a los
términos de la iniciativa referida sea aplicable el principio de su-
premacia constitucional.”, por lo que aun cuando no se encuen-
tre reglamentada, de ninguna manera implica la procedencia del
juicio de amparo, fundamentalmente porque el legislador no es-
tablecié que un érgano de control constitucional sea la autoridad
competente para analizar el acto de que se trata, ademas de que
no estia precisado en alguna ley ordinaria que sea aplicable al
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caso a quién se legitima para exigir el respeto de la garantia indi-
vidual que establece el precepto.

Amparo en revision 54/95. Arturo Trevifio, R. C. 10 de enero de
1996. Unanimidad de votos. Ponente: Ramiro Barajas Plasencia. Se-
cretario: Carlos Hugo de LeSn Rodriguez.

Amparo en revisién 322/95. Gilberto Camero Villarreal. 5 de di-
ciembre de 1995. Unanimidad de votos. Ponente: Ramiro Barajas Pla-
sencia. Secretario: Carlos Hugo de Le6n Rodriguez.

Tercer Tribunal Colegiado del Cuarto Circuito, Novena Epoca,
Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo 1V,
noviembre de 1996, Tesis IV.30.11 P, Pagina 393.

Nota: Sobre el tema contenido en esta tesis existe denuncia de con-
tradiccién de tesis namero 55/96, pendiente de resolver, en la Pri-
mera Sala. Esta tesis se edité en el Semanario Judicial de la Fede-
racién, Novena Epoca, Tomo 1lI-Abril, pédgina 322, por
instrucciones del Tribunal Colegiado se publica nuevamente con
las modificaciones que el propio Tribunal ordena sobre la tesis ori-

ginalmente enviada.
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