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CAPITULO |
ANTECEDENTES Y EVOLUCION DEL MINISTERIO PUBLICO (EVOLUCION)

GENERALIDADES:

Se denomina ministerio publico al conjunto de funcionarios a quienes se
halla confiada, como misién esencial, la defensa de intereses vinculados al
orden publico y social; a las personas mencionadas les incumbe el
cumplimiento de la llamada funcion requirente, la cual se manifiesta a través
de la interposicién de cierta clase de pretensiones y del control que deben
ejercer con respecto a la observancia de determinadas normas que interesan al

orden publico.

La representacion y la defensa de intereses publico-sociales que se
implican o que pueden estar implicados en el proceso no estarian suficiente o
completamente satisfechos si se los dejara librados a la actividad ciudadana
particular, mediante el ejercicio de la llamada accion popular, o se los
atribuyera exclusivamente al 6rgano del poder jurisdiccional del Estado. Entre
ambos extremos, aparece un organismo del Estado encargado de una
compleja serie de funciones, que no solamente representa los intereses
patrimoniales del Estado, y los intereses individuales de determinada categoria
de personas, sino que, en otros casos, se le reconoce la titularidad de la
pretension de tutela penal como derivado del jus puniendo del Estado, y en
todos los casos, se lo erige en defensor del sistema de legalidad dentro del

estado de derecho: el ministerio publico.

En el devenir de la historia en relacion con el tema que nos ocupa, los
investigadores que se han encargado de dilucidar los origenes, los
antecedentes y la evolucion de la figura del ministerio publico, coinciden en que
esta Institucion tuvo sus origenes en la organizacion juridica de Grecia y Roma,

pero otros le otorgan al derecho francés la paternidad de la institucion.

El antecedente méas remoto del Ministerio Publico quiza lo encontremos

en Grecia en la figura del arconte, magistrado que intervenia en los juicios en
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representacion del ofendido y sus familiares por la incapacidad o la negligencia
de éstos; se ha insistido, sin embargo, que entre los atenienses la persecucion

de los delitos era una facultad otorgada a la victima y a sus familiares.

En Roma los funcionarios denominados "judices questiones" tenian una
actividad semejante a la del Ministerio Publico por cuanto estaban facultados
para comprobar los hechos delictivos, pero sus atribuciones caracteristicas

eran puramente jurisdiccionales.

El Procurador del César, del que habla el Digesto en el libro primero,
titulo diecinueve, ha sido considerado también como un antecedente de la
institucion debido a que, en representacion del César, tenia facultades para

intervenir en las causas fiscales y cuidar el orden en las provincias del Imperio.

En razén de que en la Baja Edad Media la acusacion por parte del
ofendido o por sus familiares decayo6 en forma notable, surgié un procedimiento
de oficio o por pesquisa que dio origen a lo que podriamos llamar Ministerio
Publico, aunque con funciones limitadas, siendo la principal de ellas perseguir
los delitos y hacer efectivas las multas y las confiscaciones decretadas como
consecuencia de una pena. Mas tarde, a mediados del siglo XIV el Ministerio
Publico interviene en forma abierta en los juicios del orden penal, pero sus
funciones se precisan de modo mas claro durante la época napoleonica en la
que, inclusive, se establecio su dependencia del poder ejecutivo por
considerarsele como representante del interés social en la persecucion de los

delitos.

Se ha hablado del origen del Ministerio Publico en los procuradores de
los emperadores romanos, nombrados para la defensa del fisco, o en los
defensores de los ciudadanos en las antiguas ciudades; asi en Roma es como
surge la Institucién hoy también conocida como el Ministerio Puablico (MP). En
Roma antes de que fuera conocida la Institucion, la persecucion de los delitos

era una facultad solamente asignada a la victima y sus familiares.

La primera manifestacion que presenta semejanza con lo que siglos mas

tarde seria el Ministerio Publico fue la de Saion, funcionario encargado
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especialmente de velar por los dominios reales de la monarquia francesa y que
Carlo Magno convirti6 en mantenedor de la ley; ya de Francia se extendio a
Alemania y pasé sucesivamente a casi todos los paises del mundo como

representante de los grandes valores morales, sociales y materiales del estado.

Se habla de que en el Derecho Atico, un ciudadano sostenia la
acusacion cuya inquisicion era llevada ante los Eliastas; el origen del Ministerio
Publico para algunos es romano, para otros lo es en la legislacién candnica del
medioevo, por la eficacia del proceso inquisitorio en los tribunales eclesiasticos

de los siglos Xl 'y XIV.

Para el autor Juventino V. Castro la institucion nacié en Francia, con
“Los Procureurs du rui” de la monarquia francesa del siglo XIV; por lo que a la
institucion en Espafa, las leyes de recopilacion expedidas por Felipe Il en
1576, reglamenten las funciones de los procuradores fiscales que acusaban

cuando no lo hacia un acusador privado.

Sin embargo creemos que la ambigliedad del termino del Ministerio
Publico nos propone la idea de que aun precisados por la historia algunos de
sus origenes, es una institucion no definida en cuanto a su cronologia se
refiere, como en México que los fiscales asumian el caracter de promotores de
justicia y como tales realizaban una funcién impersonal, desinteresada y
publica, obrando a nombre de la sociedad, pero no se presentaban con los
caracteres precisos de la institucion, porque no habia una unidad de armonia e
inspeccidn, por lo que existian grandes lagunas en cuanto a las atribuciones de

los agentes.

Nacido México a la vida independiente, siguid rigiendo con relacion al
Ministerio Publico lo que establecia el decreto del 9 de octubre de 1812 (Que
en la Audiencia de México hubieran 2 fiscales) ya con la Constitucién de 1824
establecio el Ministerio Publico en la Suprema Corte (articulo 124) equiparando

su dignidad a la de los Ministros y dandoles el caracter de inamovibles.
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La primera organizacion sistematizada del ministerio fiscal en México
independiente se introduce en la Ley Lares en el régimen de Antonio Lopez de

Santa Anna.

En la Constitucibn de 1847 aparece por primera vez en el derecho

mexicano la designacion del Procurador General.

En 1869 Juarez expidié la Ley de Jurados criminales para el Distrito
Federal en donde se previene que existirAn 3 promotores o procuradores
fiscales, a pesar de la nueva nomenclatura: La de Ministerio Publico y ademas
se siguid la tendencia espafiola en cuanto que los funcionarios no integraban

un organismo, sino que eran independientes entre si.

El presidente Diaz dio las caracteristicas del Ministerio Publico en
México: definir el caracter especial, prescindiendo del concepto como Grgano
auxiliar de la administracion de la justicia y como representante de la sociedad,

ademas de que recoge las huellas del delito para determinar a sus autores.

El Ministerio Publico desde la independencia hasta la fecha es el que se
encarga de averiguar los delitos mediante las pruebas, razon por la que se

considera con derecho para acusar al detenido.

El Ministerio Publico, cuya actuacion habia sido indefinida y débil, a
partir de la Constitucidon vigente adquiere importancia mayuscula, de simple
figura decorativa pasa a ser elemento basico en la administracion de justicia

penal y de los demas intereses que le encomiendan las leyes.

El Ministerio Publico estd integrado basicamente con un Agente del
Ministerio Publico, dos oficiales secretarios, un archivista y un Fiscal o
Coordinador pudiendo variar el numero de ellos conforme a las cargas de
trabajo existentes y en todo caso debera estar a cargo de la Agencia un Agente
0 un Secretario. Dentro de la Agencia investigadora, en cierta manera integrada
a ella pero no realizando funciones de investigacion de los delitos, se
encuentran elementos de Servicios Sociales que laboran en tareas de
orientacion y atencion al publico que acude a las Agencias del Ministerio

Publico.
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Los principios que caracterizan al Ministerio Publico son:

Jerarquia
Independencia
Irrecusabilidad
Indivisibilidad

YV V V V

Basicamente los libros que se llevan en la Agencia Investigadora son:

I Libro de Gobierno

Il Libro de Entrega de Guardia

Il Libro de pendientes

IV Libro de control de vehiculos

V  Libro de Policia Investigadora

VI Libro de Control de Personal

VIl Libro de Consignaciones

VIl Libro de Improcedentes

IX Libro del Servicio Médico

Siendo lo descrito anteriormente lo fundamental, pudiendo variar segun

las particularidades de cada Agencia del Ministerio Publico.

Las Atribuciones del Ministerio Publico Federal son:

> Vigilar la observancia de los principios de constitucionalidad y
legalidad en el ambito de su competencia, sin perjuicio de las atribuciones
que legalmente correspondan a otras autoridades jurisdiccionales o

administrativas.
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> Promover la pronta, expedita y debida procuracién e imparticion de
justicia y también intervenir en los actos que sobre esta materia prevenga la
legislacién acerca de planeacién del desarrollo.

> Representar a la Federacion en todos los negocios que ésta sea
parte, e intervenir en las controversias que se susciten entre dos o mas
estados de la unién, entre un estado y la federacion o entre los poderes de

un mismo estado y en los casos de los diplomaticos y los coénsules

generales.

> Prestar consejo juridico al Gobierno Federal.

> Perseguir los delitos del orden federal

> Representar al Gobierno Federal, previo acuerdo con el Presidente

de la Republica en actos en que deba intervenir la Federacion ante los
estados de la Republica, cuando se trate de asuntos relacionados con la
Procuracion e imparticién de justicia.

> Dar cumplimiento a las leyes, tratados y acuerdos de alcance
internacional en que se prevea la intervencion del Gobierno Federal, en
asuntos concernientes a las atribuciones de la Institucion y con la

intervencidn que en su caso, corresponda a otras dependencias.
Las principales caracteristicas del Ministerio Publico son:

I. Constituye un cuerpo organico: La Instituciébn del Ministerio Publico
constituye una entidad colectiva, caracter que principia a apuntarse en un
Caodigo de Procedimientos Penales de 1880 y se sefiala con precision en la Ley

Organica del Ministerio Publico de 1903.

[I. Actia bajo una direccion: A partir de la Ley Organica en 1903, el

Ministerio Publico actua bajo la direccién de un Procurador de Justicia.

lll. Depende del Ejecutivo: El Ministerio Publico depende del poder
ejecutivo, siendo el Presidente de la Republica el encargado de hacer el

nombramiento de Procurador General de Justicia.

IV. Representa a la sociedad: A partir de la Ley Organica de 1903 el

Ministerio Publico se estima como representante de los intereses sociales y es
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el encargado de defenderlos ante los Tribunales. Asi pues, actia

independientemente de la parte ofendida.

El Ministerio Publico aunque tiene pluralidad de miembros, posee
indivisibilidad en sus funciones, en cuanto que todas ellas emanan de una sola
parte: La sociedad. Uno de sus miembros puede sustituirse en cualquier

momento por otro, sin que tal hecho exija cumplimiento de formalidades.

Es parte de los procesos: Desde 1903 el Ministerio Publico dej6é de ser

un simple auxiliar de la administracion de la justicia para convertirse en parte.

Tiene a sus oOrdenes a la Policia Investigadora Ministerial: a partir de la
Constitucion de 1917 deja de ser miembro de la Policia Judicial y desde ese
momento es la Institucion a cuyas Ordenes se encuentra la propia Policia

Investigadora.

Tiene el monopolio de la accion procesal penal: Correspondiendo
exclusivamente al Ministerio Publico la persecucién de los delitos es l6gico que
dicha Institucion tenga el monopolio de la accion procesal penal, por lo que la

intervencion del MP es imprescindible para la existencia de los procesos.

Es una Institucion Federal: por estar prevista la Institucion del MP en la
Constitucion de 1917 estan obligados todos los estados de la Federacion a

establecer dicha Institucion.

Es la institucion unitaria y jerarquica dependiente del organismo
ejecutivo, que posee como funciones esenciales las de persecucion de los
delitos y el ejercicio de la accion penal; intervencién en otros procedimientos
judiciales para la defensa de intereses sociales, de ausentes, menores e

incapacitados, y finalmente, como consultor y asesor de los jueces y tribunales.

La legislacion espafiola que se aplico durante la época colonial
denominé a los integrantes de esta instituciébn “promotores o procuradores
fiscales” con tres atribuciones principales:

a) Defensores de los intereses tributarios de la Corona, actividad de la cual

tomaron su nombre;
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b) Perseguidores de los delitos y acusadores en el proceso penal, y
c) Asesores de los tribunales, en especial de las audiencias, con el objeto de

vigilar la buena marcha de la administracion de justicia.

Esta orientacion predomind6 en los primeros ordenamientos
constitucionales de nuestro pais, pues basta sefalar que el Decreto
Constitucional para la Libertad de la América Mexicana, expedido en
Apatzingan en 1814; la Constitucion de 1824, las Siete Leyes de 1836, y las
Bases Organicas de 1843, situaron a los citados procuradores o promotores
fiscales como integrantes de los organismos judiciales, con las actividades
tradicionales mencionadas con anterioridad, pero sin establecer un verdadero

organismo unitario y jerarquico.

La institucibon empieza a perfilarse con caracteres propios en la
Constitucion de 1857, en cuyo articulo 91, que no fue objeto de debates en el
Constituyente, se dispuso que la Suprema Corte de Justicia de la nacion
estaria integrada por once ministros propietarios, cuatro suplentes, un fiscal y
un procurador general; todos electos en forma directa en primer grado para un
periodo de seis afos (articulo 92) y no requerian de titulo profesional sino
exclusivamente: “estar instruidos en la ciencia del derecho, a juicio de los

electores” (articulo 93).

Sin embargo, esta tradicion hispanica sufri6 una modificacion sustancial,
al menos en su aspecto organico, con motivo de la reforma de 1900 a los
articulos 91 y 96 de la citada Constitucion de 5 de febrero de 1857, la que
suprimié de la integracion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion al
procurador general y al fiscal y por el contrario establecio que: “los funcionarios
del Ministerio Publico y el procurador general que ha de presidirlo, seran
nombrados por el Ejecutivo”, con lo cual se introdujo la influencia francesa

sobre la institucion.

Otros dos aspectos que conviene mencionar brevemente son los
relativos a la intervencion del Ministerio Publico tanto en el proceso civil como

en el juicio de amparo, en los cuales la situacion del llamado “representante
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social” es todavia indefinida. Por lo que se refiere al enjuiciamiento civil
(comprendiendo el mercantil y mas recientemente el de las controversias
familiares), el Ministerio Publico puede intervenir como parte principal cuando lo
hace en defensa de los intereses patrimoniales del Estado, ya sea como actor
o0 como demandado, e inclusive el Articulo 102 de la Constitucion General de la
Republica establece la intervencién personal del procurador general de la
Republica en las controversias que se suscitaren entre dos o mas Estados de
la Unidn, entre un Estado y la Federacion o entre los Poderes de un mismo
Estado, es decir, en los supuestos previstos por el diverso Articulo 105 de la

Constitucion vigente, que se han planteado excepcionalmente.

En otra direccion, el Ministerio Publico interviene en los procesos civiles
en representacion de ausentes, menores o incapacitados; en la quiebra y
suspension de pagos, asi como en los asuntos de familia y del estado civil de
las personas, y lo hace, ya sea como parte accesoria 0 subsidiaria o0 como
simple asesor de los tribunales, a través de una opinién cuando existe interés
publico en el asunto correspondiente. Sin embargo, los cddigos de
procedimientos civiles respectivos, y nos referimos de manera especial al
Cddigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal de 1932, que es al
gue siguen un buen namero de codigo de las entidades federativas, asi como
al Codigo Federal de Procedimientos Civiles de 1942, al regular la situacion del
Ministerio Publico en el proceso civil mexicano, determinan de manera
deficiente esta intervencion procesal del “representante social”, y en la practica
su actividad es todavia mas restringida en cuanto generalmente adoptan una
actividad pasiva y hasta indiferente, y por lo que se refiere a sus atribuciones
consultivas, significan, salvo excepciones, un tramite al cual los juzgadores le
conceden escasa importancia por su superficialidad y, ademas, debido a que

carecen de caracter vinculante.

Por lo que se refiere al juicio de amparo, las intervenciones del Ministerio
Publico tienen caracter peculiar, pues prescindiendo de la forma en que las
regularon los ordenamientos anteriores, la Ley de Amparo vigente de 1935 le
otorga expresamente la calidad de parte en su Articulo 5, fraccion IV, pero

reducida a la elaboracion de un dictamen calificado de “pedimento”, cuya
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importancia se redujo aun mas en la reforma de 1951 a dicho precepto, puesto
gue se le faculté para abstenerse de intervenir en el caso de que a su juicio, no
exista interés publico. TratAndose de un drgano asesor del juez del amparo,
tanto la doctrina como la jurisprudencia lo han calificado de “parte reguladora” o
“parte equilibradora”, que no es tomada realmente en serio por el juzgador,
pues los dictamenes respectivos, salvo excepciones, son de tal manera
superficiales debido al niumero tan elevado de asuntos en los cuales debe
opinar el Ministerio Publico, que se les considera como un mero tramite que no

influye en la decision del tribunal respectivo.

En la reforma de mayo de 1976 al citado Articulo 5, fraccion IV, de la Ley
de Amparo, se pretendié rescatar la dignidad del Ministerio Publico federal
como parte del juicio de amparo, y se le confirio la facultad de interponer los
recursos establecidos en la misma Ley de Amparo; pero este intento carece de
resultados practicos, en virtud de que la intervenciéon puramente formal de la
institucion no le permite su participacion real como parte en sentido estricto,
pues equivale a la figura del propio Ministerio Publico obligado a interponer la
“casacion en interés de la ley” regulada por otros ordenamientos y que no ha
funcionado en los paises en los cuales se ha establecido. Pero en cambio ha
pasado desapercibida tanto para la doctrina como para la jurisprudencia la
intervencion del Ministerio Publico como una verdadera parte en el juicio de
amparo y ello ocurre de acuerdo con el Articulo 180 de la Ley de Amparo, que
le otorga el caracter de “tercero perjudicado” en el amparo de una sola
instancia que solicita el acusado contra la sentencia condenatoria pronunciada
por el juez ordinario (en el supuesto de un sobreseimiento o de una sentencia
absolutoria, el propio Ministerio Publico no esta facultado para interponer el
amparo), y en esa hipotesis se entiende que se trata del agente del Ministerio
Publico (federal o local) que ha llevado la acusacion en el proceso en el cual se

pronuncioé el fallo que se reclama.

A través de una breve referencia a la atribucién que el Articulo 102 de la
Constitucion Federal otorga al Procurador General de la Republica (y que las
leyes organicas del Ministerio Publico o de las procuradurias del Distrito

Federal y de las restantes entidades federativas confieren a sus respectivos
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procuradores), como asesor juridico del gobierno federal, podemos sefalar que
existe una controversia que se plante6 primeramente en el Congreso Juridico
Mexicano de 1932 entre los distinguidos juristas mexicanos Luis Cabrera y
Emilio Portes Gil, este ultimo como procurador general de la Republica en esa
eépoca sobre la conservacion de la estructura actual, o bien como lo proponia el
primero, que se dejara a la Procuraduria su funcién de asesoria juridica y se
estableciera un organismo especifico para el Ministerio Publico federal,

auténomo del ejecutivo federal.

EPOCA COLONIAL.

Es conveniente precisar que para comprender la formacion del Ministerio
Publico en México, es menester analizar dos etapas: la época colonial y el

México independiente.

En la época de la Colonia se destaca por su importancia la "Legislacion
de Indias". El rey Felipe Il en el afio de 1527, ordena que se establecieran en
las audiencias de México ante los érganos judiciales que existieran como en
Espafia dos Procuradores o Promotores fiscales, uno para asuntos civiles y

otro para asuntos penales.

Sus funciones principales eran las de velar por los derechos, intereses y
el tesoro publico, asi como representar a los intereses sociales frente a los
tribunales, para que no quedaran impunes los delitos, es decir, defender los
intereses de los incapaces. La etapa de persecucion de los delitos estaba a

cargo del virrey, de los gobernadores, capitanes generales y los corregidores.

El virrey de la nueva Espafia era el presidente de la Audiencia en
México, pues era el representante del monarca, estaban depositados en los
poderes del estado: el virrey no siendo letrado tenia prohibido intervenir en la
justicia y no tenia facultad para dar opinion en algunos asuntos. Aunque fuera
letrado no tenia permitido intervenir en el caso de desahogo de recursos de
fuerza en el distrito. Sin embargo el virrey como presidente debia de firmar

todas las sentencias.
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Los fiscales eran miembros de la Audiencia y Cancilleria de México,
teniendo el fiscal de lo civil como antecedente el Derecho romano, donde tanto
el patrimonio del emperador como el patrimonio del estado tenian
representantes e instrumentos procesales propios, mientras que el fiscal del
crimen, que actuaba como acusador no lo hacia en nombre de la sociedad si
no en representacion del monarca, quien tenia la obligaciéon de defender a sus

subditos.

En un principio los fiscales de lo civil tenian como atribuciones promover
y defender los intereses del fisco, mientras los fiscales del crimen debian vigilar
la observancia de las leyes que se referian a sus delitos y penas en su caracter
de acusadores publicos. Dentro de las prohibiciones de los fiscales se
encontraban el ejercicio de la abogacia y el no tener trato directo en las salas o
en las audiencias que pudieran comprometer su honorabilidad y tampoco
podian intervenir en juicios eclesiasticos; los fiscales eran auxiliados en sus
funciones por los solicitadores o agentes fiscales, cargo que corresponderia en
la actualidad a los Agentes del Ministerio Publico. El fiscal denominado
promotor o procurador fiscal de la época Colonial fue herencia espafiola y sus
funciones radicaban en defender los intereses tributarios de la corona,
perseguir los delitos, ser acusadores en el proceso penal y asesor de los

organos judiciales.
MEXICO INDEPENDIENTE.

Los antecedentes en México Independiente del Ministerio Publico se
remontan a la época en que nuestro pais fue libre, y con
la Constitucion del 22 de octubre de 1814 se inicia una nueva era de cambios

para el pais.

En la Constitucién de Apatzingan de la fecha mencionada, denominada
"Decreto Constitucional para la libertad de la América Mexicana”, existia un
capitulo (No.16) referente al Supremo Tribunal de Justicia, reconociendo al
igual que el derecho espafiol la existencia de fiscales: uno para asuntos civiles

y otro para asuntos criminales, dicho cargo tenia una duracion de cuatro afios
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(articulo 184). Los miembros del Supremo Tribunal debian recibir como el titulo

de alteza y los fiscales secretarios el de sefioria.

Los fiscales no podian ser reelectos y no podian pasar la noche fuera del
lugar de residencia a menos que el congreso les concediera autorizacion. Por
decreto del 22 de febrero de 1822, el Supremo Tribunal estaba constituido por

los magistrados propietarios y un fiscal.

En el articulo 124 de la Constitucibn de 1824 determinaba que la
Suprema Corte de Justicia se constituiria de once ministros en tres salas y un
fiscal, pudiendo el Congreso General aumentar o disminuir el nUmero de sus
miembros siendo inamovibles y contar con 35 afios de edad, habar nacido en
México y con cinco afios de residencia en el pais. Y el articulo 134 decia que
los miembros de la Suprema Corte seran elegidos por las legislaturas de los
estados, el fiscal tendria la misma jerarquia que un magistrado, que tendrian

como profesion el ser abogados o senadores.

La primera Ley Orgéanica del Ministerio Publico fue elaborada en 1903;
esta ley para el Distrito Federal y territorios federales se expide el 12 de
diciembre de 1903, durante el gobierno de don Porfirio Diaz, reconociéndosele
como una institucion independiente de los tribunales, presidida por un
procurador de justicia que representaria los intereses sociales. Se le
recomienda la persecucion y la investigacion de los delitos, se le atribuye la
titularidad del ejercicio de la accion penal y se le hace figurar como parte
principal o coadyuvante en todos los asuntos judiciales que de algin modo

afecten el interés publico.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917
después de tantos intentos por el establecimiento de una ley que apoyara a
todos los ciudadanos mexicanos en sus derechos, es hasta el afio de 1917
cuando un grupo de mexicanos colaboran para la promulgacion de nuestra
Carta Magna. Y es cuando el Ministerio Publico adquiere caracteres precisos
que le dan el contenido profundamente humano de protector de la libertad del
hombre y guardian de la legalidad. Los Constituyentes de 1917, inspirados en

las ideas de don Venustiano Carranza, marcan el momento mas trascendente
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para el Ministerio Publico, al delimitar las funciones de la autoridad judicial, del
Ministerio Publico y de la autoridad administrativa. Antes de esta institucion
existian verdaderos atentados contra las personas en sus derechos. La
sociedad recuerda horrorizada los atentados cometidos por jueces que
ansiosos de renombre veian cuando llegaban a sus manos los procesos en
donde le permitiria una aprehensién, en muchos casos contra personas
inocentes, y en otros contra la tranquilidad y el honor de las personas y
familias, no respetando en sus inquisiciones ni las barreras mismas que

terminantemente establecia la ley.

EL MINISTERIO PUBLICO EN LA CONSTITUCION DE 1857.

No intentaremos realizar un bosquejo histérico de la evolucion del
Ministerio Publico en los ordenamientos constitucionales de nuestro pais, pues
basta sefalar que desde los primeros documentos fundamentales, tales como
el Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana (expedida en
Apatzingan en 1814) y la Constitucion Federal de los Estados Unidos
Mexicanos de 1824, pasando por las siete leyes constitucionales de 1836, y las
bases organicas de 1843, asi como en los proyectos de 1842, se sigue la
tradicion espafiola de integrar a los fiscales dentro de los organismos judiciales,
con algunos intentos de crear fiscales o promotores fiscales como defensores
de la hacienda publica y como 6rganos de la acusacion en el proceso penal,

pero sin establecer un verdadero organismo unitario y jerarquico.

El Unico intento para incorporar algunos elementos del sistema juridico
francés, se efectué en las llamadas bases para la administracion de la
Republica hasta la promulgacion de la Constitucion del 22 de abril de 1853, las
gue, como es sabido, sirvieron de apoyo para el ultimo régimen dictatorial de
Antonio Lépez de Santa Anna, ya que en el articulo 9° de la seccion 12 se
establecié un procurador general de la Nacion dependiente del Ejecutivo, que
recibia instrucciones de los ministerios para atender a los intereses nacionales
en los negocios contenciosos que versaran sobre ellos, y debia promover todo

lo conveniente a la hacienda publica, asi como prestar asesoria juridica.
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La base 9 de la Seccidn Primera, relativa al Gobierno Supremo
estableci6 lo siguiente: “Para que los intereses nacionales sean
convenientemente atendidos en los negocios contenciosos que se versen
sobre ellos, ya estén pendientes 0 se susciten en adelante, promover cuanto
convenga a la hacienda publica y que se proceda en todos los ramos con los
conocimientos necesarios en puntos de derecho, se nombrara un Procurador
General de la Nacién, con sueldo de cuatro mil pesos, honores vy
condecoracion de ministro de la Suprema Corte de Justicia, en la cual y en
todos los tribunales superiores sera recibido como parte por la nacion, y en los
inferiores cuando lo disponga asi el respectivo ministerio y ademas despachara
todos los informes en derecho que se le pidan por el gobierno. Sera amovible a
voluntad de éste, y recibira instrucciones para sus procedimientos por los

respectivos ministerios”.

En realidad la institucién empieza a perfilarse en la carta federal del 5 de
febrero de 1857, en cuyo articulo 91 que no fue objeto de debates en el
Constituyente, se dispuso que la Suprema Corte de Justicia estaria integrada
por once ministros propietarios, cuatro supernumerarios, un fiscal y un
procurador general; todos serian electos en forma indirecta en primer grado por
un periodo de seis afios (articulo 92 constitucional), y no requeririan titulo
profesional, sino exclusivamente “estar instruidos en la ciencia del derecho, a

juicio de los electores” (articulo 93 de la misma carta federal).

La Constitucion de 1857 conservo la fiscalia en los Tribunales de la
Federacion y un Procurador General como integrante de la Suprema Corte de
Justicia. En las discusiones del constituyente de 1857 se menciond, por
primera vez, al Ministerio Publico con facultades para promover la instancia en
representacion de la sociedad, a pesar de lo cual no llegé a prosperar al

establecimiento de la Institucion.

! Castillo Velasco, José Maria del. Apuntamientos para el estudio del derecho constitucional mexicano.
3. Edicién. México, 1883, pp. 195-198.
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En las sesiones del Congreso Constituyente de 1856 se vierten algunas
ideas sobre las funciones que debia tener el Ministerio Publico con base en el

articulo 27 del proyecto, el cual a la letra dice:

“A todo procedimiento del orden criminal debe proceder querella o
acusacion de la parte ofendida, o instancia del Ministerio Publico que sostenga

los derechos de la sociedad”.

Al respecto el sefior Villalobos opind que el pueblo no puede delegar los
derechos que debe ejercer por si mismo, y que todo crimen es un ataque a la
sociedad. Asi pues, reclama para el ciudadano el derecho de acusar. A ello el
sefor Diaz Gonzalez respondio que si se piensa que la existencia del Ministerio
Publico vulnera el derecho de acusar, lo mismo se pensara acerca del

procedimiento de oficio.

Por su parte, el sefior Moreno hizo notar que la redaccion del articulo
daba idea de que querella y acusacion eran equivalentes, lo cual era inexacto.
Pidi6 que todo ciudadano tuviera el derecho de acusar; el sefior Castafieda
declaro que crearia grandes dificultades el hecho de obligar al juez a esperar la
acusacion formal para proceder en lo criminal; que esto era atarles las manos,
pretender reducirlo a un estado pasivo, facilitando la impunidad de todos los
crimenes. También manifesté que en las causas de Hacienda se escuchaba
siempre al promotor fiscal sin obtener por ello muy buenos resultados. En su
opinidn el articulo 27 requeria para la administracion de justicia, no de un

funcionario, sino de dos, propiciando asi complejidad y lentitud en el proceso.

De nuevo intervino el sefior Diaz Gonzalez, rebatiendo que el articulo
quitara a los ciudadanos el derecho de acusar. Opin6 que el Ministerio Publico
habia estado a cargo de los mismos jueces, y ello disminuia en mucho las
garantias del acusado. Ademas, al establecer el articulo la referida instruccion,

daba lugar a la denuncia de la parte ofendida.

El sefior Cerqueda apoyo6 el articulo, porque le parecia monstruoso que
el juez fuera juez y parte simultdneamente, como habia venido sucediendo.

Para que el acusado tuviera garantias y los magistrados actuaran con
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imparcialidad, sustentaba como indispensable la existencia del Ministerio

Publico.

En la Constitucion de 1857 surgida de este Congreso se incorpora la
existencia del Fiscal y la del procurador General en el Poder Judicial; en el
texto constitucional definitivo, en su titulo 11l relativo a la divisién de poderes, en
la seccion Ill dedicada al Poder Judicial, se declara que la Suprema Corte de
Justicia estaria compuesta por once ministros propietarios, cuatro

supernumerarios, un fiscal y un procurador general (articulo 91).

De nueva cuenta se equipara jerarquicamente a los ministros, al Fiscal y
—ahora también— al Procurador General, estableciendo como requisitos para
poder ser electo en cualquiera de estos cargos, los siguientes: tener
instruccion en la ciencia del Derecho a juicio de los electores; ser mayor de
treinta y cinco afos y ciudadano mexicano (por nacimiento) en ejercicio de sus

derechos (articulo 93).

La duracion de todos estos cargos se limita a seis afios (articulo 92). Se
permitia la renuncia sélo por causas graves, calificada como tal por el
Congreso ante quien debia presentarse o, en los recesos de éste, ante la

diputacion permanente (articulo 95).

El 29 de julio de 1862 se dicta el Reglamento de la Suprema Corte de
Justicia, en donde se determinan como funciones del Procurador General las
de intervenir en todos los negocios que siendo ventilados en la Corte,
implicaran algun interés de la Hacienda Publica. En este mismo ordenamiento
se declara que el fiscal de la Corte debia ser oido en todos los asuntos en
materia penal o de responsabilidad; en conflictos de jurisdiccion y competencia
de los tribunales y en consulta sobre dudas de ley, siempre que él lo pidiera y

la Corte lo considerase conveniente.

LA REFORMA DE 1900.

A partir de la reforma del 22 de mayo de 1900 a los articulos 91 y 96 de

la Constitucion Politica de 1857, el Ministerio Publico de la Federacion dejo de
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formar parte del Poder Judicial de la Federacion y se hizo depender del Poder

Ejecutivo Federal.

La influencia de la legislacion Francesa, que se dej6 sentir
vigorosamente en nuestro pais en varios aspectos de nuestro ordenamiento
juridico a partir de la segunda mitad del siglo XIX, determind una modificacién
sustancial en la estructura y funciones del Ministerio Publico, en especial en
materia federal, ya que se le sustrajo de su adscripcion ante los tribunales,
incorporandolo al Ejecutivo y, ademas, se le institucionaliz6 al crearse un
organismo jerarquico y unitario bajo la dependencia del procurador general de

la republica.

Efectivamente, por reforma constitucional del 22 de mayo de 1900 se
modificaron los articulos 91 y 96 de la Carta Fundamental, suprimiendo de la
integracion de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién al procurador general
y al Fiscal, por el contrario, se dispuso que: “Los funcionarios del Ministerio
Publico y el procurador general de la Republica que han de presidirlo, seran

nombrados por el Ejecutivo”.?

La modificacion anterior determind, a su vez, la reforma del titulo
preliminar del Codigo de Procedimientos Civiles Federales de 1895 antes
mencionado, por la ley del Congreso Federal promulgada el 3 de octubre de
1900, para regular al Ministerio Publico de acuerdo con el nuevo texto
constitucional, estableciéndose en el articulo 37 del ordenamiento citado que el
Ministerio Publico estaria presidido por el procurador general de la Republica y
se integraria con tres agentes auxiliares del citado Procurador, asi como los
adscritos a los tribunales de circuito y juzgados de distrito, en tanto que en el
articulo 42 se dispuso que el procurador general de la Republica, los agentes y
los demas empleados del Ministerio Publico, serian nombrados y removidos

libremente por el Ejecutivo.

2 Ruiz, Eduardo. Derecho Constitucional Mexicano. 22 Ed. México. Tipografia de Aguilar e Hijos, 1902.
pp. 331y 332 (edicién facsimilar, México, UNAM, 1978).
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Por Decreto expedido por el Ejecutivo en uso de facultades
extraordinarias el 16 de diciembre de 1908, se expidid la Ley de Organizacién
del Ministerio Publico Federal y reglamentacién de sus funciones®, en cuyo
articulo primero se dispuso:

“El Ministerio Publico federal es una institucion encargada de auxiliar la
administracién de justicia en el orden federal; de procurar la persecucion,
investigacién y represion de los delitos de la competencia de los tribunales
federales, y de defender los intereses de la federacion ante la Suprema Corte

de Justicia, tribunales de circuito y juzgados de distrito”.

Segun los articulos 6° y 7° del citado ordenamiento, el Ministerio Publico
federal se componia de un procurador general de la Republica, jefe del
Ministerio Publico; de un agente sustituto, primer adscrito; de dos agentes
auxiliares, segundo y tercer adscrito, y de los agentes necesarios para que
cada tribunal de circuito y cada juzgado de distrito tuvieran una adscripcion; en
la inteligencia de que el procurador general era designado y removido
libremente por el titular del Ejecutivo, y los agentes nombrados también por el

altimo, a propuesta en terna del procurador.

La influencia francesa se advierte todavia con mayor claridad en el
articulo 5° de la citada Ley Orgéanica, en cuanto estableciéo que el procurador
general de la Republica, asi como los funcionarios del Ministerio Publico
dependian inmediata y directamente del Ejecutivo, por conducto de la

Secretaria de Justicia.

Resulta conveniente transcribir la parte relativa de la exposicién de
motivos de la referida Ley Orgéanica del Ministerio Publico federal de 1908, ya
gue explica con toda claridad el espiritu de la reforma constitucional de 1900:

“El Ministerio Publico es considerado, dentro de la sana doctrina
cientifica, como un ramaje del Poder Ejecutivo ante el Poder Judicial de donde
emana la necesidad de que tenga una existencia propia, independiente y

enteramente separada de los tribunales, cuya misién de administrar justicia, de

% En la misma fecha y también en uso de facultades legisiativas extraordinarias, se expidieron la Ley
Orgéanicadel Poder Judicial delaFederaciény el Codigo Federal de Procedimientos Penales.
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dar a cada uno lo que es suyo y de definir el derecho, es bien distinta. El Poder
Judicial ejerce una funcién coactiva de administrar y aplicar las leyes para
terminar las contenciones que surgen entre los miembros de la colectividad, y
los jueces, que son los organos de la ley, no hace el derecho, sino que lo
declaran, lo aplican juzgando, en tanto que el Ministerio Publico es un litigante
gue ejercita el derecho de peticién en nombre de la sociedad y del Estado. No
pueden confundirse ni reglamentarse por la misma ley, y los preceptos que
establecen y rigen el Ministerio Publico deben ser distintos, formar un conjunto
separado, de los que establecen y rigen el poder encargado de administrar

justicia”.

En realidad, esta ley federal tiene su antecedente en la Ley Organica del
Ministerio Publico en el Distrito y Territorios Federales del 12 de septiembre de
1903, que por primera vez institucionalizé el Ministerio Publico en forma
jerarquica, dependiente del Ejecutivo de la Union, pero no de manera unitaria,
pues se establecieron varios procuradores de justicia como jefes del Ministerio
Publico: uno en el Distrito Federal que también tenia competencia en el partido
norte de Baja California y en el territorio de Quintana Roo0; un segundo
procurador para los partidos del centro y del sur de Baja California, con
residencia en La Paz y un tercero en el territorio de Tepic, con residencia alli

mismo (articulo 5°).

De acuerdo con la parte relativa de la exposicibn de motivos de este
ordenamiento: “Uno de los principales objetos de esta ley es definir el caracter
especial que compete a la instituciéon del Ministerio Publico, prescindiendo del
concepto que la ha reputado siempre como auxiliar de la administracién de
justicia. El Ministerio Publico es el representante de la sociedad ante los
tribunales, para reclamar el cumplimiento de la ley y el restablecimiento del
orden social, cuando ha sufrido quebranto. EI medio que ejercita por razon de
su oficio consiste en la accion publica”. Es, por consiguiente una parte y no un

auxiliar, en el sentido legal de la palabra.
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LA CONSTITUCION DE 1917 Y EL DESARROLLO POSTERIOR DE LA
INSTITUCION.

Si se analizan los textos de los articulos 21 y 102 del proyecto de
Constitucion presentado por don Venustiano Carranza al Congreso de Querétaro
el 1° de diciembre de 1916, se observa con claridad que, en relacién con el
Ministerio Publico, son dos las principales innovaciones que se pretendieron
introducir en dichos preceptos, separandose de la legislacion dictada bajo la

vigencia de la carta fundamental de 1857.

En primer lugar, dicho proyecto se aleja del modelo francés que se venia
aplicando, en especial después de la reforma constitucional de 1900, al
desvincular al Ministerio Publico del juez de instruccion, confiriendole la facultad
exclusiva de investigacion y persecucion de los delitos, asi como el mando de la
policia judicial, esta ultima transformada en un cuerpo especial, y no, como era
anteriormente, una simple actividad efectuada por funcionarios administrativos,

pero que también incluia al Ministerio Publico e inclusive al juez instructor.

En segundo término, al regularse en el citado articulo 102, las atribuciones
del procurador general de la Republica, ademas de las que se le habian conferido
a partir de la Ley Organica de 1908 como jefe del Ministerio Publico federal y
representante en juicio de los intereses del gobierno de la Federacion, se afadié
una nueva facultad, inspirada en la figura del Attorney General de los Estados

Unidos, o sea la relativa a la asesoria juridica del Ejecutivo Federal.

Fue el primer aspecto el que motivo los debates del Constituyente tomando
en cuanta que la situacion del Ministerio Publico en el proceso penal fue objeto de
amplios comentarios en la exposicion de motivos del citado proyecto de
Constitucion, los que también fueron cuidadosamente examinados por los

constituyentes.

Se considera en la especie, util transcribir la parte relativa a la citada
exposicion de motivos, ya que de la misma se desprende con claridad la reforma

sustancial que se pretendia introducir en la Nueva Constitucion:
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“Pero la reforma no se detiene alli, sino que propone una innovacion que de
seguro revolucionara completamente el sistema procesal que durante tanto tiempo
ha regido en el pais, no obstante todas sus imperfecciones y deficiencias. Las
leyes vigentes, tanto en el orden federal, como en el comdn, han adoptado la
institucion del Ministerio Publico, pero tal adopcion ha sido nominal, porque la
funciébn asignada a los representantes de aquél tiene caracter meramente
decorativo para la recta y pronta administracion de justicia. Los jueces mexicanos
han sido, durante el periodo corrido desde la consumacion de la Independencia
hasta hoy, iguales a los jueces de la época colonial: ellos son los encargados de
averiguar los delitos y buscar las pruebas, a cuyo efecto siempre se han
considerado autorizados a emprender verdaderos asaltos contra los reos para
obligarlos a confesar, lo que sin duda desnaturaliza las funciones de la judicatura.
La sociedad entera recuerda horrorizada los atentados cometidos por jueces que,
ansiosos de renombre, veian con positiva fruicion que llegase a sus manos un
proceso que les permitiera desplegar un sistema completo de opresion, en
muchos casos contra personas inocentes, y otros contra la tranquilidad y el honor
de las familias, no respetando en sus inquisiciones ni las barreras mismas que
terminantemente establecia la ley. La misma organizacion del Ministerio Publico, a
la vez que evitara ese sistema procesal tan vicioso, restituyendo a los jueces toda
la dignidad y toda la respetabilidad de la magistratura, dara al Ministerio Publico
toda la importancia que le corresponde, dejando exclusivamente a su cargo la
persecucion de los delitos, la busca de los elementos de conviccidn, que ya no se
hard por procedimientos atentatorios o reprobados, y la aprehension de los
delincuentes. Por otra parte, el Ministerio Publico, con la policia judicial represiva a
su disposicion, quitara a los presidentes municipales y a la policia comun la
posibilidad que hasta hoy han tenido de aprehender a cuantas personas juzgan
sospechosas, sin mas méritos que su criterio particular. Con la institucion del
Ministerio Publico tal como se propone, la libertad individual quedara asegurada,
porque segun el articulo 16, nadie podra ser detenido sino por orden de la
autoridad judicial, la que no podra ser expedida sino en los términos y con los

requisitos que el mismo articulo exige”.

En el debate que el dictamen respectivo provoco en las sesiones del 5y 12

de enero de 1917, la preocupacidon mayor versé sobre las facultades de la
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autoridad administrativa para imponer sanciones por infracciones a los
reglamentos gubernativos y de policia, y en segundo término sobre la funcién de
la policia judicial subordinada al Ministerio Publico, ya que de las discusiones se
desprende la existencia de dos conceptos sobre dicha policia, uno que se expresa
en la exposicion de motivos como un cuerpo especializado, y otro que afirmaron
algunos constituyentes sobre la participacién de las autoridades administrativas en
la actividad de la policia judicial, de acuerdo con el sistema tradicional, que,
ademas, atribuia dichas facultades de investigacion tanto al Ministerio Publico

como al juez de instruccion.*

Resulta muy significativa la intervenciéon del distinguido jurisconsulto José
Natividad Macias, quien explico el sentido del proyecto para la creacion de una
policia especial, que calificé de inquisitiva para distinguirla de la preventiva, y que
debia recibir el nombre de policia judicial, de acuerdo con el modelo de los
Estados Unidos, en el que las investigaciones en materia penal se efectuaban por
el Ministerio Publico con el auxilio de un cuerpo de agentes organizados como

policia judicial, y subordinados al primero.®

En las susodichas discusiones no se hizo referencia al fondo del problema
sobre la funcién procesal del Ministerio Publico, pero implicitamente se aceptaron
las ideas expuesta en la exposicion de motivos transcrita con anterioridad ya que,

incluso, se le dio lectura en varias ocasiones.

Una situacion distinta se presento respecto del proyecto del articulo 102 de
la Constitucion, cuyo texto se refiere al Ministerio Publico federal y a su titular, al
procurador general de la Republica, ya que fue aprobado sin debate en el
Congreso de Querétaro, en la inteligencia de que ese texto se conserva inalterable
en lo sustancial, con una pequefia modificacion que se introdujo en 1940, ya que
en la citada reforma solo se le agrego una frase, que se subraya en el primer
parrafo del citado articulo 102 constitucional, el cual dispone: “La Ley organizara al

Ministerio Publico de la federacion, cuyos funcionarios seran nombrados y

* Cémara de Diputados. Derechos del Pueblo Mexicano. México a través de sus constituciones, México.
1967,t. 1V. Pp. 285-308.

®> Es muy importante e discurso pronunciado por José Natividad Macias e 5 de enero de 1917 en e
Constituyente de Querétaro, que se consigna en la obra Derechos del Pueblo Mexicano. Pp. 789y 790.
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removidos por el Ejecutivo de acuerdo con la ley respectiva, debiendo estar
presididos por un Procurador General el que debera tener las mismas calidades

requeridas para ser magistrado de la Suprema Corte de Justicia”.

Debe destacarse que el Congreso de Querétaro no se percaté de que dicho
precepto se encuentra situado en el titulo tercero, capitulo 1V, relativo al Poder
Judicial Federal, no obstante que a partir de la reforma de 1900 al entonces
articulo 91 de la Carta Magna de 1857, como se sefialo anteriormente, se
suprimieron los cargos de fiscal y de procurador general como miembros de la
Suprema Corte de Justicia y se hizo depender al Ministerio Publico federal, por
conducto de su cabeza, el procurador general de la Republica, del Ejecutivo, lo
gue se reiter0 en nuestra Constitucion actual, por lo que seguramente por
inadvertencia los constituyentes mantuvieron dicho articulo 102 en el capitulo del
Poder Judicial cuando debieron situarlo en el capitulo Ill, que regula la estructura y

funciones del Poder Ejecutivo federal.

En cuanto a la legislacion expedida en relacion con los dichos preceptos 21
y 102 de la Constitucién Federal, ésta se desarrolla en dos direcciones: en primer
término se expidieron varias leyes reglamentarias del Ministerio Publico federal en
1919, 1934, 1941 y 1955 y con mejor criterio se cambio la denominacion en la Ley
de la Procuraduria General de la Republica, promulgada el 30 de diciembre de
1974. Por lo que respecta al Distrito Federal, se expidieron las Leyes del Ministerio
Publico de 1919, 1929, 1954, cuya denominacion se cambid a partir de 1971 por
el nombre al mas apropiado de Ley Orgéanica de la Procuraduria General de
Justicia del Distrito y (entonces) Territorios Federales, la que a su vez fue
sustituida por la ley del mismo nombre para el Distrito Federal, del 5 de diciembre
de 1977.

En un segundo sector, las atribuciones del Ministerio Publico como érgano
de investigacion y acosador en el proceso penal han sido reguladas por los
diversos cdédigos de procedimientos penales, tanto de la federacién como de las
restantes entidades federativas, cuya mayoria ha seguido como modelo el referido

codigo federal o el del Distrito o ambos.
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En relacion con los citados cédigos procesales penales, el Codigo Federal
de 1908, antes mencionado, fue sustituido por el de 23 de agosto de 1934, en
tanto que para el Distrito Federal se expidieron dos codigos para reemplazar al de
1894; es decir, el de 1929, de escasa vigencia, pues pronto fue derogado por el

promulgado el 26 de agosto de 1931, con numerosas reformas posteriores.

LOS MINISTERIOS DE JUSTICIA, VISION GENERAL EN AMERICA
LATINA.

Para la mayor parte de las personas es perceptible el complejo mundo
gue forma el sistema de justicia de cualquier pais, este sistema es una red
funcional y organizativa regida por el derecho que hace concursar a
participantes cuya filiacion es histérica y politicamente diversa. El hecho de
gue concurran alli los cuerpos judiciales, el Ministerio Publico, la Procuraduria
General y el Ministerio de Justicia, ademas del Defensor del Pueblo y el
Consejo de la Judicatura, supone un esfuerzo de coordinacion de suyo muy
complejo. Mas aun, si consideramos que estas instituciones pueden estar
juntas o separadas, o distanciadas deliberadamente en poderes publicos

distintos, dicha colaboracion se convierte en un problema realmente dificil.

Sin duda, el proceso de implementacion de la administracion de justicia,
la cual debe ser recta, expedita, pronta y cumplida, es uno de los retos mas
intrincados que deben vencer sus actores administrativos. El ministerio de
justicia -como principal protagonista- tiene la funcion primordial de armonizar el
conjunto del sistema de justicia de un pais. Asi, dentro de la administracion
publica toca a dicho ministerio ser el conducto por el cual el Poder Ejecutivo

participa en la labor de concierto, coherencia y armonia del sistema de justicia.

Como es sabido, las condiciones dentro de las cuales actua el Estado
se encuentran configuradas por una variedad de fendmenos y relaciones
sociales complejas y cambiantes de alta singularidad que designan cémo se
organiza y especifica la actividad publica. Esta especificacion esta
determinada tanto por la amplitud y variedad de la esfera de accion del Estado

como por el grado de desarrollo histérico que tiene, en consonancia con el
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desenvolvimiento de la sociedad. Asi, la indole de las funciones primordiales
del Estado, cuyo objeto es la prosperidad y la perpetuacion social, estan
encaminadas a patentizar su capacidad de autodeterminacion frente a otros
Estados, para ello tiene que desarrollar las fuerzas militares para garantizar el
ejercicio de tal autodeterminacion; propiciar los medios econdémicos para
hacer viable la autodeterminacion; desarrollar los elementos constitutivos de la
sociedad, tanto los materiales como intelectuales y morales; y ejercitar la

justicia para asegurar la aplicacion del derecho.

Tal como lo explicé un gran pensador administrativo:

“la primera condicion del completo desarrollo de la actividad individual
es la conservacion de la propia autodeterminacion; pero el individuo no puede
defender su propia libertad individual, porque ella es una responsabilidad del
Estado y constituye el cuarto gran deber de la administracion publica, con-

sistente en la actuacion del Derecho™

Tal es el principio vital del ministerio de justicia en el Estado de derecho.

Por otra parte, en muchos paises existe un ministerio de justicia
matizado por condiciones nacionales singulares que dejan su huella. Lo que
hay que destacar es que en esos paises hay un modus vivendi entre la
Secretaria de Justicia y el Poder Judicial, que se considera necesario para la

marcha adecuada del régimen politico.

Cercana a nuestra tradicion, la experiencia francesa es digna de
considerarse de manera especial. En 1964, el Ministerio de Justicia estaba
integrado por cinco direcciones que atendian los deberes principales: servicios
judiciales; asuntos civiles; asuntos criminales y gracia; administracion
penitenciaria y administraciéon general.” El Ministerio de Justicia tenfa a su
cargo la regulacion del servicio judicial en su conjunto, formaba al personal

judicial y de apoyo al mismo; asimismo asistia al Ministerio de Negocios

® Stein, Lorenz Von. La scienza Della pubblica aministrazione. Torino. Unione Tipogréfico-Editrice.
1897. pp. 36-37.

" “Décrét sur la Organisation du Ministére de la Justice”, Journal Officiel de la République Francaise, du
28.7, 1964, pp. 6708y ss.
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Extranjeros en los asuntos juridicos de interés nacional. Tal como ocurre en
instituciones similares de otros paises, dicho Ministerio elabora los proyectos
de ley y reglamentos no asignados a otras dependencias administrativas,
ademas de las normas que tienen relacion con la materia criminal. Era labor
principal del Ministerio atender los asuntos de gracia y amnistia, con la
colaboracion de la administracion penitenciaria, esta Ultima a su cargo como
una materia principal. Finalmente, también le estaba confiada la reeducacion

de los menores infractores con miras a su recuperacion social.

La tradicion iberoamericana, que nos interesa especialmente, tiene una
antigua experiencia. En nuestra region, el ministerio de justicia es afiejo, tal
como es observable en Chile durante el siglo pasado, donde operaba el

Ministerio de Justicia, Culto e Instruccion Publica.®

El origen de la tradicion hispanoamericana se encuentra en Espafia,
donde el Ministerio de Justicia es definido como un drgano de la admi-
nistracion civil del Estado. Anteriormente se trataba de un departamento
ministerial cuyo origen data de 1714, y ha sido uno de los méas estables en
cuanto a su denominacién, competencias y estructura organica en la historia

de la administracién central espafiola.’

Dentro de su larga vida, en 1978 el Ministerio de Justicia estuvo a un
paso de su extincién debido a su virtual reemplazo por el Consejo General del
Poder Judicial; pero esto no ocurrid, y el Ministerio fue fortalecido tanto en su

papel como en sus competencias.

Su estructura organica era la siguiente: Subsecretaria; Secretaria
General de Asuntos Penitenciarios con rango de Subsecretaria; Direccion
General de Instituciones Penitenciarias y Administracion Penitenciaria, de ella
dependiente; Secretaria General Técnica, Direccion General de Servicios;

Direccidon General de Relaciones con la Administracién de Justicia; Direcciéon

8 Memoria del Ministro de Justicia. Culto e Instruccion Publica, presentada a Congreso Nacional en
1884, Santiago de Chile, Imprenta Nacional, 1884.

° Baena del Alcazar, Mariano. Instituciones Administrativas. Madrid. Marcial Pons, Ediciones Juridicas,
1992, pp. 261-263, 266-271.
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General de Asuntos Religiosos y de Objecion de Conciencia; Direccion
General de los Registros y del Notariado y Direccion General del Servicio

Juridico del Estado.

Estos entes constituyen la organizacion basica y central, a cuyo cargo
estad la obtencion de los tres grandes objetivos del Ministerio, a saber: 1)
Apoyar a la administracion de justicia, 2) atender la administracion penitenciaria

y 3) prestar los servicios generales de apoyo a los dos cometidos anteriores.

Otro ejemplo interesante lo constituye el Ministerio de Justicia de Costa
Rica, tal como operaba a mediados de los ochenta. Creado en 1870, este
Ministerio es el asesor juridico del Poder Ejecutivo, representa al Estado en
todos los litigios donde media el interés publico y ejerce su representacion en
los actos y contratos que se formalizan mediante escritura publica. Tiene a su
cargo la politica penitenciaria y da fe publica de contratos prendarios,
inscripciones de bienes muebles e inmuebles, derechos de propiedad industrial
y similares. Su organizacion interior comprende a un viceministro, del que
dependen una variedad de 6rganos, entre ellos la Procuraduria General de la
Republica y la Auditoria General, asi como el Tribunal Superior de Censura y la
Junta Administrativa del Registro Nacional. Las dependencias que ejercitan las
labores substantivas del Ministerio son las Direcciones Generales de
Adaptacion Social, Registro Nacional y Administrativa, ademas del Patronato
de Construccién, Instalacion y Adquisicibn de Inmuebles. En su seno,
igualmente, cumple tareas el Instituto Latinoamericano de Prevencion del
Delito.

En particular, el ministro del ramo funge como enlace entre el Poder
Ejecutivo y el Poder Judicial, y disefia y coordina los programas encaminados
a prevenir el delito, asi como la readaptacion social. Una de las funciones mas
importantes que cumple es preparar los anteproyectos de ley y decretos que

se formen en el Poder Ejecutivo.

En Cuba, bajo un régimen socialista, el Ministerio de Justicia opera de

manera similar a los de paises con sistemas politicos diversos. Se trata de un
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organismo encargado de asistir en materia juridica al gobierno y los
organismos de la administracién central del Estado.*® En lo particular, asesora
juridicamente al gobierno y a los organismos de la administracién publica
central, estableciendo las coordinaciones correspondientes con las asesorias
juridicas de dichos organismos; procura el mejoramiento del trabajo juridico en
la esfera de la economia nacional y el perfeccionamiento continuo del orden
legal; estudia, propone y dirige la sistematizacién y codificacion de las leyes
del pais, y procura que reflejen con exactitud los procesos y relaciones
sociales; participa en el asesoramiento a la Asamblea Nacional del Poder
Popular, el Consejo de Estado y el Consejo de Ministros, en la preparacion de
las leyes, decretos-leyes, decretos y otras disposiciones legales. Igualmente,
contribuye a la divulgacion del derecho socialista, la formacion de la conciencia
juridica del pueblo cubano y la formacion de especialistas en materia juridica;
ejerce la alta inspeccion de los bufetes colectivos y dirige técnicamente la
actividad registral y la notarial; finalmente, edita y hace circular la Gaceta

Oficial de la republica y custodia su archivo central.

Para identificar con precision las labores de los ministerios de justicia
en la reforma del Estado, tarea a realizarse en el presente inmediato, es
necesario antes determinar cuales son sus faenas actuales, las cuales, por
principio, han tenido una fuerte variacion con motivo de la aparicion de los
Consejos de Magistratura o Judicatura. Estos cuerpos colegiados han hecho
replantear sustancialmente el papel de dichos ministerios, principalmente en
lo que toca a la administracion del Poder Judicial, la disciplina de los
juzgadores y la formacién de los funcionarios de la judicatura. Su relacion se
ha fundado en una variedad de modalidades, entre ellas la presencia del

ministro de Justicia como su vicepresidente.

En Francia, las Constituciones de 1946 y 1958 establecieron la vice-
presidencia del Consejo Superior de la Magistratura para el ministro de

Justicia. Con tal caracter, dicho ministro recibe las propuestas del Consejo en

191 ey de Organizacién de la Administracion Central del Estado (Ley 1323, de noviembre de 1976), La
Habana, Editorial Orbe, 1979.
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relaci6n con nombramientos de algunos cargos judiciales.’* La reforma
constitucional de 1993 modifico la composicion del Consejo, estableciendo dos
secciones con distinto ambito de competencia; una seccion es competente con
respecto a los magistrados judiciales y la otra con referencia a los magistrados
del Ministerio Publico, que son dependientes del Ministerio de Justicia. En
sentido opuesto, el Consejo Superior de la Magistratura opina sobre el
nombramiento de los demas jueces y los magistrados del Ministerio Publico

propuestos por el ministro de Justicia.

La reforma constitucional realizada en 1993 resaltod la unidad del cuerpo
de la Magistratura, de la cual forma parte el Ministerio Publico y con el cual el
Consejo constituye un ente comun, aunque la diferencia de funciones
especificas de cada uno mantiene la subordinacion jerarquica de los
magistrados del Ministerio Publico al ministro de Justicia.’®> Por su parte, el
Consejo Superior de la Magistratura se reune a partir de la convocatoria hecha
por su presidente, o bien, por el ministro de Justicia, que funge como su
vicepresidente. Sin embargo, ni uno ni otro acude al Consejo Superior cuando

sesiona con miras a la aplicacion de medidas disciplinarias.*®

Las estrechas relaciones de colaboracion entre el Consejo y el Minis-
terio de Justicia son observables cuando se plantean las candidaturas a los
cargos cuya designacion es hecha a propuesta del Consejo Superior, y se
envian simultdneamente al ministro de Justicia. El resto de los nombramientos
judiciales son efectuados en colaboracion de ambas organizaciones. En
cuanto a los nombramientos de magistrados para las funciones de Ministerio
Publico, que son distintas de las provistas en el Consejo de Ministros, la
opinién de la seccién competente del Consejo Superior se rinde sobre las
propuestas del ministro de Justicia, después del dictamen hecho por un
miembro de esta seccion. Igualmente, las propuestas del ministro de Justicia
se transmiten al Consejo Superior de la Magistratura junto con la lista de los

candidatos para cada uno de los puestos de que se trate.

1 Fix-zamudio, Héctor y Héctor Fix-Fierro. El Consejo de la Judicatura. México, Instituto de
Investigaciones Juridicas. UNAM. 1996. pp. 16-17.

2 | pidem.

%3 | bidem pp. 138-139.
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El ministro de Gracia y Justicia de Italia, de acuerdo con la Constitucion
de 1948, tiene la facultad de promover la accion disciplinaria y esta a cargo de
los emolumentos de los miembros del Consejo Superior de Magistratura, los
magistrados y el personal adscrito a la secretaria del propio Consejo. Por
consiguiente, tiene una relacion estrecha con el Consejo Superior,
particularmente en lo concerniente a tres de las facultades principales del
mismo, a saber:

1) Sobre el ingreso a la magistratura, la asignacion de sede y de funciones,
los traslados y promociones y sobre toda otra providencia relativa al estado de
los magistrados;

2) Sobre el nombramiento y remocion de los vicepretores honorarios, de los
conciliadores, de los viceconciliadores, asi como de los miembros ajenos a la
magistratura de las secciones especializadas; respecto de los conciliadores,
viceconciliadores y los miembros ajenos se admite la delegacion a los
presidentes de las cortes de apelacion;

3) Sobre la designacion para el nombramiento de Magistrado de la Corte de

Casacion de profesores y abogados, por méritos destacados.

En estas materias, el Consejo decide con base en el dictamen de la
comision competente, pero toma en cuenta las observaciones hechas por el
ministro de Gracia y Justicia. Paralelamente, el Consejo puede hacer
propuestas al ministro de Gracia y Justicia sobre las modificaciones de las
circunscripciones judiciales y sobre todas las materias relativas a la
organizacion y el funcionamiento de los servicios relativos a la justicia. Da su
opinién al ministro sobre los proyectos de ley concernientes al ordenamiento
judicial, a la administracién de justicia y a cualquier otra materia que sea

atinente a las materias citadas.'*

Las relaciones entre el Consejo de la Magistratura y el Ministerio de
Gracia y Justicia se extienden a otros nombramientos, tales como los cargos
directivos de la judicatura, con exclusion del de pretor o juez municipal.

Igualmente, el Consejo Superior de la Magistratura provee el ingreso a la

14 Constitucion italiana de 1948, ver Fix-Zamudio y Fix-Fierro,op. cit. nota 9, pp. 141.-149.
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magistratura, las promociones de los magistrados y los examenes para adjunto
judicial, de conformidad con las normas del ordenamiento judicial. Esta tarea
se realiza a través de comisiones que nombre para tal efecto, particularmente
para los ingresos y promociones, asi como el examen del adjunto judicial. Una
vez concluidos los trabajos se integra la lista de candidatos aprobados, que
son publicadas en el Boletin Oficial del Ministerio de Gracia y Justicia, el cual
puede expresar desacuerdos y presentar quejas ante el Consejo Superior, que
aprueba o modifica dicha lista. Incluso, el ministro de Gracia y Justicia tiene la

facultad de interponer un recurso de inconformidad ante el Consejo Superior.

El ministro de Gracia y Justicia, ademas de lo mencionado:

1) Tiene la facultad de promover, mediante peticion, la accion disciplinaria.
La accién disciplinaria puede ser promovida también por el procurador general
ante la Corte Suprema de Casacion en su calidad de Ministerio Publico, ante
la seccion disciplinaria del Consejo Superior;

2) Tiene la facultad de solicitar a los presidentes de las cortes informa-
ciones acerca del funcionamiento de la justicia y al respecto puede formular
las comunicaciones gque considere pertinentes;

3) Ejercita todas las demas atribuciones que le atribuyen las leyes sobre el
ordenamiento judicial y en general las relativas a la organizacion y el

funcionamiento de los servicios relativos a la justicia.

El ministro de Gracia y Justicia interviene en las sesiones del Consejo
Superior de la Magistratura cuando lo solicita el presidente o cuando él mismo
lo considera oportuno para hacer comunicaciones o aclaraciones. Pero,

normalmente, no puede estar presente en las deliberaciones.

Todas las resoluciones relativas a los magistrados son adoptadas de
conformidad con las decisiones del Consejo Superior, mediante decreto
emitido por el presidente de la Republica, con refrendo del ministro de Gracia
y Justicia. Sin embargo, hay casos establecidos por las leyes que sélo

requieren un decreto del ministro de Gracia y Justicia.
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En Bulgaria, tal como lo establece la Constitucion de 1991, el Consejo
Judicial Superior realiza sus funciones encabezado por el ministro de Justicia,
en su calidad de presidente. Algo similar ocurre en Rumania, donde desde
1991 el Consejo Superior de la Magistratura propone al presidente de la
Republica el nombramiento de jueces y procuradores, presidido por el
ministro de Justicia, pero que lo hace sin voto. A través de un decreto
expedido en noviembre de 1966, fue establecido en Uruguay el Consejo
Superior de la Judicatura, el cual estaba integrado por el ministro de Justicia,

gue lo presidia.

Tal como es observable, el Ministerio de Justicia tiene una injerencia
directa en la administracion judicial por medio de la funcion disciplinaria.
Dicha disciplina entrafia la pérdida del derecho de antigiedad, remocién y
destitucion. Esto ocurre en Turquia, donde el ministro de Justicia puede
dirigirse al Consejo Superior de la Magistratura para que imponga medidas

disciplinarias a los juzgadores.

LA ORGANIZACION DE LAS INSTITUCIONES COMPETENTES EN
EL CASO ESPANOL.

En principio, creo que es necesario dar cuenta del disefio institucional
de la justicia que se desprende de la vigente Constitucién espafiola de 1978.
Ello permitird hacer las reflexiones antes mencionadas sobre algunos
problemas del funcionamiento del sistema y sobre cémo puede contribuir la

organizacion de la justicia a la reforma del Estado.

Pues bien, en Espafia la Constitucién se refiere en su articulo 117 y
siguientes a la existencia de una justicia profesional e independiente y al
gobierno de los jueces. Tanto énfasis se pone en este extremo que el titulo VI
de la Constitucion, que encuadra los articulos citados, se denomina "Del Poder
Judicial". Ello constituye una excepcion, pues en el caso de los demas altos

organos del Estado no se usa la expresion "poder"” sino la de potestad.

La organizacion espafola distingue entre el rgano de gobierno de los
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jueces, un organo colegiado (denominado Consejo General del Poder Judicial)
y la organizacion de los Tribunales de Justicia propiamente dicha. La
Constitucion espafiola menciona y regula también (articulo 124) al Ministerio
Fiscal, a la cabeza de cuya organizacion se encuentra el fiscal general del
Estado.

Es claro que ademas de esta organizacion judicial (en la que no existe
una Procuraduria del Estado) hay que tener en cuenta al Ministerio de Justicia,
gue conserva importantes potestades en la materia y cuya influencia en la

marcha de los asuntos judiciales es muy notable, como se vera.

La primera de las organizaciones antes mencionadas es el Consejo
General del Poder Judicial. Se trata de un érgano colegiado compuesto de
veintiin miembros, que eligen entre ellos a su presidente, el cual es al mismo
tiempo presidente del Tribunal Supremo. Este Consejo tiene bajo sus 6rdenes
una organizacion administrativa de volumen reducido, que puede considerarse
como una administracion medial, ya que Unicamente tiene por objeto hacer
posible la ejecucién de las decisiones del Consejo, elaborando y expidiendo la
documentacion necesaria. Dicha organizacion no atiende, desde luego, la
satisfaccion de los intereses generales y no puede identificarse con la

administracion del Estado en su conjunto.

El Consejo tiene importantes competencias. A él le corresponde el
nombramiento de los jueces, siendo de destacar que lleva a cabo el
nombramiento de magistrados del Tribunal Supremo y de presidentes de las
salas de éste, asi como de los presidentes de la Audiencia Nacional y de los
Tribunales Superiores de Justicia y también de los presidentes de las
audiencias provinciales. Normalmente estos hombramientos se llevan a cabo
siguiendo un criterio de mérito y entre las personas que reunen la necesaria
antigiiedad, con la sola excepcion de una quinta parte de los magistrados del
Tribunal Supremo que pueden nombrarse (a solicitud propia) entre juristas de

reconocido prestigio.

El Consejo General del Poder Judicial ejerce, ademas, la potestad


http://www.iteksoft.com/pdf-creator/
http://pdf.iteksoft.com/pdf-writer/

disciplinaria sobre los jueces, previa apertura del expediente con todas las
garantias para el inculpado. Por cierto que esta competencia da lugar a una
paradoja, pues a muchos efectos el Consejo se encuentra en una posicién de
rango mas importante que el Tribunal Supremo, sin embargo, las decisiones
adoptadas en materia disciplinaria son recurribles ante dicho Tribunal como

maxima garantia.

En cuanto 6rgano superior de la justicia le corresponde al Consejo emitir
informes importantes, consecuencia de las relaciones mantenidas entre el
Poder Judicial y los demas altos érganos del Estado. Un ejemplo de estos
informes es el que debe emitirse con caracter previo al nombramiento de fiscal

general del Estado.

Por ualtimo, el Consejo ejerce los poderes inherentes a la cotidiana
administracion de personal de los jueces y magistrados. Declara las
situaciones de excedencia, otorga permisos, decide sobre el régimen de
compatibilidades y declara, asimismo, la jubilacion. A proposito de este
extremo puede acordar que los magistrados jubilados continlen prestando

servicios como eméritos o suplentes.

Junto al Consejo debe considerarse la organizacion de los Tribunales de
Justicia propiamente dichos. A propdsito del tema se complican dos criterios.
Uno es el de la division en 6rdenes jurisdiccionales y otro el de la organizacion

territorial.

En cuanto a los 6rganos jurisdiccionales, la jerarquia culmina en el
Tribunal Supremo, dividido en cinco Salas: Civil, Penal, Contencioso
Administrativo, Social y Militar. Debe destacarse que a consecuencia de los
mandatos de la Constitucion se suprimio la jurisdiccion especifica que antes
correspondia a los tres ejércitos y al Consejo Supremo de Justicia Militar,
integrandose este Ultimo en los Tribunales civiles. En cambio, en Espafa la
justicia constitucional no corresponde al Tribunal Supremo sino a un érgano
distinto, al Tribunal Constitucional, que tiene como antecedente al Tribunal de

Garantias Constitucionales que existio durante la Il Republica.
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En estas cinco salas del Tribunal Supremo se integran
aproximadamente 65 magistrados, si bien 33, es decir la mitad de ellos,
pertenecen a la Sala Tercera que juzga los asuntos contencioso-
administrativos. Ello se explica porque las demas Salas actuan por regla
general como tribunal de casacién, o resuelven los recursos de
denominaciones andlogas que constituyen la Ultima y definitiva instancia
judicial. En cambio, la Sala Tercera, hasta 1993, venia funcionando como
tribunal de apelacién, y todavia conoce de forma directa los recursos

entablados contra actos y disposiciones del gobierno.

Ademas del Tribunal Supremo se encuentra en la cuspide de la
organizacion judicial, si bien en un nivel inferior a dicho Tribunal, la Audiencia
Nacional, creada para desconcentrar el trabajo del Tribunal Supremo, y que
conoce sobre determinados asuntos en materia penal y sobre las
disposiciones y decisiones aprobadas individualmente por los ministros y los

secretarios de Estado.

Estos son los 6rganos judiciales competentes en todo el territorio
nacional. En un nivel inferior se encuentran los llamados Tribunales
Superiores de Justicia, cuya competencia se ejerce en las distintas regiones
dotadas de autonomia, segun la Constitucion espafola. Esta alusién a la
competencia debe entenderse en un doble sentido, pues no se refiere sélo al
territorio. Los Tribunales Superiores conocen en Ultima instancia de los
procesos seguidos en los cuales se debate sobre la aplicacion del derecho
civil foral (especifico de cada regiébn) y sobre las normas y actos
administrativos que se rigen por la legislacion dictada por las regiones o

Comunidades Autbnomas.

Los Tribunales Superiores de Justicia reproducen, en cuanto a su
division en salas, la organizacion del Tribunal Supremo, siguiendo la distincion
entre los cinco 6rdenes jurisdiccionales. En un nivel inmediatamente inferior
se encuentran las Audiencias Provinciales, cuyas competencias mas

importantes se refieren a los asuntos penales.
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Por ultimo, el nivel inferior de la administracion de la justicia esta
constituido por los jueces de primera instancia e instruccién. Reciben esta
denominacion porque son jueces civiles de primera instancia y jueces penales
competentes para instruir los sumarios, que pasan posteriormente a ser
juzgados por las Audiencias Provinciales. Existen también unos jueces o

magistrados unipersonales del orden social o laboral.

Pero, como se ha dicho mas arriba, continla teniendo importantes
competencias el Ministerio de Justicia. Se trata de un Organo, un
departamento del gobierno esparfiol, heredero de la antigua Secretaria de
Estado y del Despacho de Gracia y Justicia que existia durante el antiguo
régimen. El Ministerio no se ocupa soOlo de los asuntos judiciales. Tiene,
desde luego, una Direccion General de Justicia, y dependen de él la Direccion
General de Prisiones, la del Servicio Juridico del Estado, donde trabajan los
asesores y defensores del Estado ante los Tribunales y la Direccion General
de los Registros y del Notariado. Heredera de las competencias que antes se

ejercian en materia de Gracia, es la Direccion General de Asuntos Religiosos.

Nos interesa sobre todo el conjunto de poderes sobre la justicia que
conserva el Ministerio, y que por tanto continlan en un ambito estrictamente
politico-administrativo. Ante todo el Ministerio ejerce como alto érgano de
comunicacion entre el gobierno y el Consejo General del Poder Judicial. Por
iniciativa del Ministerio, que debe hacer suya el Consejo General citado, se
nombra al fiscal general del Estado. El Ministerio conserva las competencias
relativas a la formacion de los jueces, pues de €l depende la Escuela Judicial,
por la que deben pasar los jueces y magistrados después de una rigurosa
selecciéon por mérito (el conjunto de examenes denominado oposicion),
seleccién que en teoria decide el Consejo General, pero que en la practica
depende del Ministerio, que facilita los medios y que fija el nGmero de plazas

judiciales que deben ser objeto de convocatoria.

Sin embargo, los poderes que conserva el Ministerio de Justicia
consisten en la plena competencia respecto a la totalidad del aparato u

organizacion administrativa que asiste a los jueces en sus funciones. Desde
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las secretarias de los magistrados del Tribunal Supremo hasta el dltimo
alguacil (ahora agente judicial) del ultimo juzgado dependen del Ministerio de
Justicia. Se trata de la llamada, genéricamente, Oficina Judicial, aunque el
empleo del singular es un eufemismo, pues existe una oficina judicial en cada
juzgado y un conjunto de ellas en los tribunales colegiados. A la cabeza de
cada una de las oficinas se encuentra un secretario judicial, seleccionado y
pagado por el Ministerio de Justicia. De los secretarios dependen los oficiales,
auxiliares y agentes de la administracion judicial, exigiéndose los oficiales
titulacion universitaria. Se trata de una organizacion que integra actualmente

un nimero aproximado de 18,000 personas.

Facilmente se deduce hasta qué punto el Ministerio de Justicia esta en
condiciones de influir en la marcha general de los asuntos, pues de él depende
no solo la fijacion del numero de plazas de jueces y magistrados sino también
la totalidad de los medios necesarios para que la justicia funcione. No se trata
s6lo de los medios personales sino también de los financieros y reales o

inmobiliarios (edificios e instalaciones).

Expuestos asi, la organizaciéon y el sistema judicial espafiol, hay que
referirse al objeto de este panel propiamente dicho, a saber, la contribucién

del Ministerio de Justicia y de la justicia misma a la reforma del Estado.

Ahora bien, no debe ocultarse que al entrar en el tratamiento de nuestro
tema especifico, al menos en Espafia, el argumento se mueve
automaticamente en circulo, pues si bien no cabe duda que el Ministerio y la
organizacion judicial pueden contribuir a la reforma del Estado, resulta evidente
gue habria que comenzar por reformar la justicia misma. Sélo entonces seria
posible contribuir de modo eficaz a esa reforma del Estado que se reclama

insistentemente en nuestro tiempo en todas las democracias.

Pues lo cierto es que la justicia en Espafia se encuentra aquejada de
grandes problemas que afectan en parte a la organizacion, pero sobre todo

afectan al funcionamiento de los 6rganos descritos en el apartado anterior.
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Veamos rapidamente los problemas principales.

a) Los problemas del Consejo General del Poder Judicial.

En cuanto a este 6rgano, se plantea desde luego un importante
problema politico, relativo al sistema de nombramiento de los miembros del
Consejo. Una primera ley, dictada después de promulgada la Constitucion,
establecia que la mayor parte de los miembros del Consejo se nombraria a
propuesta de las asociaciones profesionales de jueces y magistrados. Pero
esta ley fue objeto de reforma en los afios 80, de modo tal que en este
momento los miembros del Consejo se nombran por el Parlamento y el

gobierno, es decir, de hecho por los partidos politicos.

Ello ha suscitado una profunda polémica dada la politizacién de las
decisiones del Consejo en numerosas ocasiones. Actualmente forma parte del
debate politico espafiol la cuestion de si no seria necesario volver al sistema
primitivo para asegurar la profesionalidad judicial del Consejo General, o al
menos adoptar un sistema intermedio en virtud del cual los vocales del
Consejo fueran nombrados por las Camaras, las que deberian elegir entre

diversos candidatos propuestos por las asociaciones profesionales.

Pero existen ademas problemas administrativos. No deja de ser sensible
gue el Consejo no sea competente para la formacién de los jueces y, sobre
todo, para la organizacion, el funcionamiento efectivo y la financiacion que
requiere la Oficina Judicial. No disponiendo de poderes decisorios sobre los
medios de la administracion de justicia, es claro que ésta se encuentra
relativamente mediatizada por las decisiones del gobierno (a propuesta del
Ministerio de Justicia), sobre todo por lo que se refiere a los aspectos
financieros. En concreto, el presupuesto necesario para hacer frente a los
gastos de la justicia se decide por el gobierno y el Ministerio, y no por el

Consejo General.

No debe omitirse una referencia a la reducida organizacion
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administrativa del Consejo mismo. Para su formacion se han empleado
criterios estrictamente artesanales, pues el reclutamiento de las personas se
ha hecho sin celebrar pruebas objetivas para que presten servicios en el
Consejo General, bien raramente a jueces y magistrados, bien mas
normalmente al personal de la Oficina Judicial. La preparacion de este
personal quiza es adecuada respecto a la administracion de justicia, pero
posiblemente dista mucho de serlo en cuanto a las tareas de gestion

administrativa.

b) Los problemas de los Tribunales de Justicia.

En cuanto a los Tribunales de Justicia el principal problema que tienen
es la gran acumulacion de asuntos judiciales pendientes y, a consecuencia de
ello, el inmenso retraso de los procesos. Por citar una cifra, reproduciendo las
palabras del presidente del Tribunal Supremo, sélo en el orden contencioso
administrativo se encuentran pendientes de resolver 220,000 recursos en todo
el pais. Se calcula que, si no se adoptan medidas inmediatas, el atraso y la
acumulaciéon afectaran dentro de cuatro afios a mas de medio millon de

recursos.

Es indudable que este dato tiene una inmensa influencia sobre la
practica de la justicia. Los jueces y magistrados se encuentran sobrecargados
de trabajo y no es posible aumentar el ritmo del mismo, pues ello repercutiria
sobre el sosiego indispensable para resolver los pleitos, de modo tal que se
atienda el cumplimiento del ordenamiento juridico y se haga justicia material.
Pero es peor adn la situacion del justiciable. Los asuntos que resuelve como
juez el autor de esta ponencia se plantearon en la vida real por término medio
hace ahora siete u ocho afios. Este plazo es el que deben esperar los
ciudadanos para que se les haga justicia, con la consecuencia de que muchas
veces la sentencia resuelve un proceso histérico porque las circunstancias
facticas han cambiado y la decisién judicial no puede hacer volver atras la
maquina del tiempo. Muchas veces, si es que ello procede, hay que recurrir a
reconocer el derecho a una indemnizacion en vez de restablecer el orden

juridico perturbado en su caso mediante el menoscabo de derechos subjetivos
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o0 intereses legitimos o directos.

Desde luego, este descomunal atraso exige medidas de reforma que
pudieran ser en parte de caracter estrictamente procesal, reformando la
tramitacion y limitando por razén de su cuantia los asuntos que conocen los
tribunales de mayor nivel jerarquico, aunque ello tendria la consecuencia de
gue el justiciable se veria privado, al menos, de una instancia judicial. Pero,
sobre todo, es absolutamente indispensable otorgar o asignar mas medios en
un momento en que la politica econdmica del gobierno se inspira severamente
en la restriccion del gasto publico. Facilmente se entiende el obstaculo que

todo ello supone para que la justicia contribuya a una reforma del Estado.

c) Los problemas de la Oficina Judicial.

En cuanto a la Oficina Judicial, ha de sefalarse que el sistema espafiol
parte de la desconexion jerarquica entre los secretarios judiciales y los
tribunales a los que sirven. El secretario no esta subordinado jerarquicamente
al juez o a los magistrados, y si el personal judicial advierte irregularidades o
deficiencias en la gestion de la Oficina Judicial carece de potestades para
poner remedio a los problemas. A juicio del autor de esta ponencia, si bien
habria que conservar un respeto a las potestades y competencias del
secretario en la direccion de la Oficina Judicial, quizas deberian otorgarse
atribuciones al respecto a otros Grganos, sean estos los propios tribunales, el

Consejo General o el Ministerio de Justicia.

Este es sélo un punto, aunque significativo, de los numerosos proble-
mas planteados. En cuanto al resto de la organizacién y del personal de la
Oficina Judicial, para decirlo de una vez por todas, habria que efectuar una
reforma y modernizacion radical del personal y de todos los procedimientos de
trabajo que este personal emplea. Téngase en cuenta que dicho personal de
la organizacion judicial ha sido excluido de todas las reformas administrativas
emprendidas en Espafa desde fines del primer tercio del siglo XIX. Salvo por
el empleo primero de la maquina de escribir y luego del ordenador, la

organizacion se encuentra aproximadamente en la misma situacion que a
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mediados del siglo XVIIl. Son frecuentes las criticas al funcionamiento de la
curia, pero nadie dice que se trata de un personal mal pagado, muchas veces
mal tratado y del que nadie se ocupa desde los tiempos en que era fiscal del

Consejo de Castilla el conde de Floridablanca.

No se crea gue estas afirmaciones son exageradas. Los expedientes
judiciales se envuelven con cuerdas, la racionalizacion de impresos es algo
totalmente ignorado, la asignacion y el orden de la tramitacion de los asuntos
deja mucho que desear y, sobre todo, la formacion del personal es deficiente.
En la practica, los conocimientos se adquieren por rutina y cuando esa rutina
se moderniza o adapta, ello se efectla asimismo de forma rutinaria.
Ciertamente, para ser oficial de la administracion de justicia se requiere
titulacion superior, pero en la inmensa mayoria de los casos las plazas se
cubren por concurso entre personal mas modesto de la propia organizacion,
gue de un modo u otro acabd los estudios universitarios, y en €s0Ss Concursos

se valora de forma predominante la antigtiedad en los puestos inferiores.

d) Referencia al Ministerio Fiscal.

En cuanto al Ministerio Fiscal, con objeto de no alargar la extension de
esta ponencia, me limitaré a sefalar un dato de la cultura politica espafiola. De
hecho la mayor parte de las veces el fiscal general del Estado, que se ha
mencionado antes, no se comporta como fiscal del Estado sino como fiscal del
gobierno. Es decir, nombrado a propuesta del gobierno es frecuente que
defienda los intereses de éste o que al menos atienda a dichos intereses mas
gue a los estatales de caracter objetivo. Ello se advierte sobre todo en su
actuacion ante los 6rganos superiores de la justicia, es decir, la Audiencia

Nacional y el Tribunal Supremo.

LA POLITICA DEL DERECHO Y DE LA JUSTICIA DEL GOBIERNO

FEDERAL.

El Estado de derecho contemporaneo se caracteriza por elevar el
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derecho a la categoria de fundamento de su existencia y de cauce
imprescindible de su actividad, esto presupone la existencia de un aparato
organizado que desempefia la tarea de aplicar y mantener el orden juridico; en
lo particular, dicho aparato organizado comprende a las instituciones de la

justicia, es decir, los tribunales y otros 6rganos relacionados y afines.

Por otra parte, ya que el derecho constituye un elemento vital y dinamico
de la vida del Estado, ello presupone también la existencia de planes,
programas, propuestas y politicas relacionadas con el funcionamiento del
derecho y del aparato organizado de la justicia. Esto se debe, entre otras
razones, a que el derecho se ha convertido en instrumento de la politica, lo cual
es de suma importancia no sélo en la accién cotidiana del Estado, sino también
cuando, como ocurre en nuestro pais, el derecho es un factor simbdlico de

modernizacion y cambio.

Dicho en otras palabras, en el Estado contemporaneo, el orden juridico
depende del cumplimiento de funciones de administracion y de politica (policy)
—es decir, una linea de accién continuada y consistente que pretende lograr
determinados objetivos— denominada esta Ultima precisamente “politica
juridica”’® En términos generales, en un gran nimero de paises dichas
funciones han sido tradicionalmente desempefiadas por el Ministerio o
Secretaria de Justicia. En su manifestacién concreta, y dependiendo de las
cambiantes circunstancias historicas, dicho o6rgano del Ejecutivo se ha

encargado, entre otras, de tareas como las siguientes:

el gobierno y la administracion de los tribunales;

la administracion del estatuto profesional de jueces y funcionarios
judiciales;

la direccion de la institucion del Ministerio Publico;

la vigilancia de la regularidad de la imparticion de justicia,

la administracion del sistema penitenciario;

el estudio y la propuesta de reformas al ordenamiento juridico;

> Cossio Diaz, José Ramén. El Derecho como técnica social y la politica juridica. Insomnia. México.
NUmero 3, octubre de 1995, pp. 191-203.
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la administracion de la defensoria de oficio.

En México, la Secretaria de Justicia llevé una vida azarosa, y no del todo
desprovista de frutos, entre la consumacion de la Independencia, en 1821, y su
supresion en 1917 por el Congreso Constituyente de Querétaro, por razones
poco claras, pero eficaces, pues la Secretaria no se ha restablecido hasta la
fecha. Sus funciones se dispersaron y desarticularon al pasar a otras
dependencias e instituciones, situacion insatisfactoria que en, al menos una
ocasion, gener6é una importante discusion sobre la conveniencia de

restablecerla sobre otras bases, pero que no prospero.

La renovada importancia del Estado de derecho y de la justicia en el
discurso politico, tuvo una primera materializacion en la trascendente reforma
en materia de seguridad publica, procuracién y administracion de justicia de
diciembre de 1994. Dicha reforma cre6 el Consejo de la Judicatura Federal
como organo del Poder Judicial de la Federacion encargado de la
administracién, vigilancia y disciplina de dicho Poder, con excepcion de la
Suprema Corte. Todo ello ofrece un motivo oportuno para poner nuevamente
sobre el tapete de la discusion, si no la necesidad del restablecimiento de la
Secretaria, si el examen de las funciones de administracion y politica respecto
del derecho y del aparato de la justicia que deben cumplirse en el marco de la

reforma del Estado.

Al menos desde la consolidacion del regimen presidencial en los afios
treinta del presente siglo, la politica juridica, como otros sectores de la politica,
pasaron a depender, casi exclusivamente, de la voluntad presidencial. La
Presidencia de la Republica y sus dependencias directas monopolizaron
practicamente la politica juridica a través de las iniciativas de reformas
constitucionales y legales. Cada presidente de la Republica ha buscado
legitimar su programa de gobierno y sus politicas a través de la reforma de la
Constitucion y de las leyes, lo que en algunos casos asumid proporciones de

mania o de revolucion.

Lo anterior tuvo la desafortunada consecuencia, que empieza a
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revertirse de manera reciente, de inhibir la capacidad de iniciativa, formal e
incluso informal, de otros érganos e instituciones. Sin duda, estos 6érganos e
instituciones conservaron algun grado importante de influencia que les permitié
hacer propuestas y opinar sobre las politicas y los programas del gobierno,
pero no de forma abierta y publica. En cambio, ciertos grupos profesionales del
derecho no han dejado de someter propuestas a la discusion publica, aunque a

costa de una cierta ineficacia.

Desde un punto de vista formal, el Ejecutivo Federal esta obligado, en
términos de la Ley de Planeacién, a formular, previa consulta publica, el Plan
Nacional de Desarrollo sexenal, en el que se expongan y describan las grandes
estrategias y lineas de accion de la politica del gobierno. El Plan Nacional de
Desarrollo 1995-2000, en su capitulo relativo al Estado de derecho, propone

estrategias y lineas de accion en las siguientes materias:

Seguridad publica;

Lucha contra el crimen organizado;
Mejoramiento de la procuracion de justicia;
Control del uso de los recursos publicos;
Seguridad juridica de la propiedad;
Respeto a los derechos humanos;

Justicia a los pueblos indigenas.

En la materia especifica de imparticion de justicia, dichas estrategias y

lineas comprenden:

Acciones de coordinacién y apoyo a los gobiernos de los estados;
Promocién de la calidad profesional de jueces y magistrados;

Revision sistematica de las normas del ordenamiento juridico;

Revision de las disposiciones que regulan la ejecucion de las sentencias;
Introduccion de mecanismos alternativos de resolucion de conflictos;
Fortalecimiento de la justicia de paz;

Apoyo a las acciones que garanticen el acceso a la justicia;
Fortalecimiento de las vias jurisdiccionales de control de los actos de

autoridad.
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El Plan Nacional debe desarrollarse a través de programas sectoriales,
institucionales, regionales y especiales, entre los que se encuentran el
Programa Nacional de Procuracion e Imparticion de Justicia 1995-2000 y el
Programa de Procuracién de Justicia del Distrito Federal 1995-2000.'° En lo
particular, al Programa Nacional citado le corresponde especificar los objetivos,
prioridades, estrategias y politicas que regiran las actividades del sector
procuracion e imparticion de justicia para el periodo de que se trata. Participan

en el ambito de la procuracion de justicia en materia penal:

la Procuraduria General de la Republica;

la Procuraduria General de Justicia Militar.

En el &mbito de la imparticidn de justicia participan:

La Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje;
El Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje;
El Tribunal Superior Agrario;

El Supremo Tribunal de Justicia Militar;

El Consejo de Menores.

Si bien de manera desigual, cada una de estas instituciones realiz6 un
diagndstico de su situacién particular y propuso objetivos y prioridades, asi
como estrategias y politicas especificas. Resulta importante hacer notar, por
una parte, que todas estas instituciones dependen del Poder Ejecutivo Federal,
asi sea de manera formal, pero no son todas las que tienen atribuciones en
materia de justicia; podrian mencionarse, por ejemplo, la Procuraduria Federal
del Consumidor o la Procuraduria Agraria, de modo que el Programa Nacional
no considera a todos los organismos relevantes ni establece politicas uniformes
para todo el sector. Por otra parte, al mismo tiempo, el Programa establece
objetivos de alcance muy general en la materia, que afectarian también el

campo de accién de las instituciones que no dependen del Ejecutivo, pero

18 programa Nacional de Procuracion e Imparticion de Justicia 1995-2000, México, PGR, 1996. 93 pp., y
Programa de Justicia para € Distrito Federal 1995-2000, en Diario Oficial de la Federacién de 11 de
marzo de 1996, primera seccién, pp. 33-64.
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respecto de los cuales no se determina qué organismo pueda realizar las
tareas que ellos implican, asi como tampoco se definen los medios ni los

mecanismos de apoyo y coordinacion que se requieren.

En este apartado se examina, de manera ejemplificativa y esquematica,
tres 6rganos publicos que desempefian funciones importantes en materia de
politica del derecho y de la justicia. No se quiere decir, pues, que otros érganos
no tengan o no puedan adquirir responsabilidades en este sentido, como seria

el caso, especialmente significativo, del Congreso de la Union.

a) La Procuraduria General de la Republica.

La Procuraduria General de la Republica es una institucion que
desempeiia una multiplicidad de funciones que le permiten asumir un papel
destacado, aunque parcial, en la formulacion e implementacion de la politica
juridica del gobierno, especialmente en materia de justicia. Asi, la Procuraduria
General de la Republica no s6lo encabeza la institucion del Ministerio Publico,
sino que, como tal, también le corresponden: la Vvigilancia de la
constitucionalidad y la legalidad en el ambito de su competencia; la promocion
de la pronta, expedita y debida procuracion e imparticion de justicia; la
intervencién ante las autoridades judiciales cuando la Federacion sea parte, asi
como en las controversias constitucionales y las acciones de
inconstitucionalidad; la propuesta al Ejecutivo Federal de proyectos de
iniciativas de ley y de reformas legislativas en el ambito de su competencia, asi
como de medidas de mejoramiento de la procuracién e imparticion de justicia,
entre otras funciones. Hasta diciembre de 1994, el procurador general de la
Republica fue también, por disposicién constitucional, consejero juridico del

gobierno federal.

Sin embargo, la participacion de la Procuraduria en la formulacion,
coordinacion e implementacibn de la politica juridica ha dependido
fundamentalmente de la importancia que el gobierno, es decir, el presidente en

turno, haya querido otorgar a la reforma y modernizacion del ordenamiento
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juridico y de la justicia, y al modo en que dicha politica se haya disefiado y

llevado a cabo.

Actualmente, el mayor desafio que enfrenta la Procuraduria, aparte de
su reforma interna, que es un proceso que continla y de su intervencién en
sonados procesos penales relacionados con la politica, es el de la delincuencia
organizada. El primer procurador en ese periodo de gobierno, quien era un
miembro destacado de un partido de oposicion, el Partido Accion Nacional
(PAN), promovio y logré la aprobacién, aunque con numerosas modificaciones

en el Congreso, de una importante:

b) La Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal.

Como se dijo anteriormente, la reforma constitucional de diciembre de
1994 dispuso que la funcion de consejo juridico del gobierno, que hasta ese
momento era atribucion del procurador general de la Republica, pasara a la
dependencia del Ejecutivo Federal que la ley sefialara. Fue asi que mediante
reforma a la Ley Organica de la Administracién Publica Federal,*” se cre6 la
Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, la cual sustituyéo a la Direccion

General de Asuntos Juridicos de la Presidencia de la Republica.

Ademas de dar opinidn y asesoria al presidente de la Republica, revisar
desde el punto de vista juridico los actos e instrumentos que éste expida y de
representarlo en los juicios que intervenga, la Consejeria Juridica desempefia

las siguientes funciones en materia de politica juridica del Ejecutivo Federal:*®

Coordinar los programas de normatividad juridica de la administracién
publica federal y procurar la congruencia de los criterios juridicos de sus
dependencias y entidades;

Presidir la Comision de Estudios Juridicos del Gobierno Federal,

integrada por los responsables de la unidades de asuntos juridicos de las

Y Diario Oficial delaFederacion del 15 de mayo de 1996.
18 Articulo 43 de la Ley Orgénica de la Administracion Plblica Federal.
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dependencias y entidades de la administracion publica federal, para la
coordinacion en materia juridica entre dichas dependencias y entidades;
Participar con otras dependencias competentes en la actualizacién y
simplificacion del orden juridico;
Prestar apoyo y asesoria en materia técnico juridica a las entidades

federativas que lo soliciten.

Cabe sefalar que dicha Consejeria no tiene a su cargo la elaboracion de
todas las propuestas de regulacion juridica a cargo del gobierno federal, sino
gue son las distintas entidades de éste a las que, como organismos técnicos,
les corresponde estudiar y formular dichas propuestas. Sin embargo, se
entiende que corresponde a la Consejeria una importante participacion en

dicho proceso.

c) La Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH)

Desde su creacién por decreto presidencial en 1990, la CNDH ha
desarrollado una activa labor que ha contribuido a poner al descubierto muchas
de las graves deficiencias de la justicia mexicana, sobre todo en el ambito
penal, por lo que los abusos policiacos o el lamentable estado y funcionamiento
del sistema penitenciario, por poner dos ejemplos, han sido uno de los focos

permanentes de su actividad.

Entre sus atribuciones, la CNDH cuenta expresamente con la de
proponer a las autoridades publicas del pais cambios y modificaciones a
disposiciones legislativas y reglamentarias, asi como a practicas
administrativas, que redunden en una mejor proteccion de los derechos
humanos.’® Con tal fundamento, la CNDH ha elaborado importantes
propuestas de cambios juridicos, que mas tarde fueron presentadas por el
Ejecutivo al Congreso y aprobadas por éste, sobre todo en materia de justicia
penal.?® Cabe resaltar que algunas de dichas propuestas lograron la

modificacion de disposiciones y practicas que habian resistido la critica de la

9| ey delaComisién Nacional de Derechos Humanos, articulo 6°, fraccion VIII.
% Madrazo, Jorge. Derechos Humanos. El Nuevo enfoque mexicano. México, FCE, 1993. pp. 85y ss.
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doctrina y los ataques de los organismos defensores de los derechos humanos
durante largo tiempo, lo cual comprueba la importancia de la opinién publica en
la definicién e implementacion de la politica juridica. Por otra parte, la CNDH ha
iniciado también una importante linea de publicaciones, que incluyen estudios y
propuestas elaborados en el seno de la Comision, con vocacion de convertirse

en normas positivas.

d) Situacion actual de la politica juridica.

Como se advierte del somero repaso anterior, si bien existen en México
organos e instituciones con capacidad de propuesta y de coordinacién de la
politica juridica, sobre todo en materia de justicia, parece seguir haciendo falta
un organismo que impulse, coordine y dé mayor efectividad a los esfuerzos y
proyectos en tal sentido. Dicho en otras palabras: se requiere un organismo
gue, a la manera de los Ministerios 0 Secretarias de Justicia de otros paises,

sea responsable de la politica juridica como funcién de gobierno.

La Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal es la dependencia del
gobierno cuyas atribuciones mas se aproximan a las que definen dicha funcién.
Sin embargo, desde otra perspectiva, tales atribuciones resultan limitadas
todavia. Lo mas importante es que este drgano promueva una politica juridica
en todas las areas, tanto en las que no se encuentran a cargo de ninguna otra
dependencia en lo particular, como en las que si lo estan. En este Ultimo
supuesto caso debe intervenir en el proceso de cambio juridico de tal modo
que las propuestas resultantes sean identificables como una verdadera politica
de gobierno (es decir, también en el sentido de politics); no sélo como
propuestas técnicas mas o menos convenientes, sino del mismo modo como
existe (0 debe existir) una politica econdmica, una politica social, una politica

exterior, etcétera.

En otros términos: la Consejeria debe convertirse en el 6rgano de la
politica juridica del gobierno y no sélo del Ejecutivo federal, del presidente de la
Republica, aunque aquella dependa en udltima instancia de éste. Si bien estos
ya no parecen ser los tiempos del presidencialismo omnimodo, lo que deja

importantes espacios a la iniciativa de otros actores institucionales, nos parece
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1.10

gue existen importantes areas de la politica juridica, como es el caso de la
reforma de la justicia, anunciada precisamente como prioritaria por el presente
gobierno federal, pero también de una buena parte de las estrategias y lineas
de accion a que se refiere el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, que no
parecen recibir, de manera visible, la atenciéon que ameritan. Lo anterior no es
un problema de descuidos individuales, sino de definicion de politicas, esto es,

de valores, de objetivos y de los medios necesarios para llevarlos a cabo.

EVOLUCION DEL CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO.

El Ministerio Publico mexicano tiene antecedentes o raices diferentes, de
diversas procedencias; el primer dato a considerar es el promotor fiscal de la
Colonia. Este llegé al México independiente; representa la huella de las viejas
instituciones coloniales que la insurgencia quiso desarraigar, pero que
persistieron hondamente en el derecho comun y en la organizacion judicial.
Cuando nuestro pais, como otros muchos, advino a la independencia, se afané
en la construccion de nuevas instituciones politicas, pero dejé pendiente por lo
pronto porque quizas no tenia la necesidad o la energia para hacer otra cosa la
recreacion del orden juridico ordinario. Los derechos penal y civil de la Colonia
subsistieron largamente en el México independiente. Lo mismo ocurrid en
muchas instituciones jurisdiccionales, como la del promotor fiscal, que se

sostuvo hasta bien entrado el siglo XIX.

El segundo dato importante en esta relacion es el Ministerio Publico
francés, que a diferencia del promotor fiscal, que es huella de las viejas
instituciones espafiolas, el Ministerio Publico francés implica la presencia en
nuestro escenario histérico de las nuevas instituciones vinculadas a la Europa

liberal, que la independencia quiso arraigatr.

Se diria que los hombres que poblaban México en aquella etapa del
siglo XIX heredaron al promotor fiscal, pero desearon al Ministerio Publico
francés. Asi, paulatinamente lo incorporaron en la corriente de las instituciones

republicanas. Seguramente pensaban que en el pais de su origen moderno,
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Francia, el Ministerio Publico habia contribuido a desmontar el antiguo régimen

inquisitivo y a separar al acusador del tribunal.

El sistema inquisitivo tradicional integraba todas las funciones
procesales en un solo 6rgano, el tribunal, que asimilaba la defensa y la
acusacion. El Ministerio Publico implica la desagregacion de estas funciones, y
por lo tanto de estos Organos; se independiza la funciébn de acusar con

respecto a la de juzgar. En suma, se extrajo del tribunal al acusador.

De aquellos afos franceses, en el final del siglo XVIIl y el inicio del XIX,
nos llega una bella expresién de Portalis, uno de los juristas mas celebrados de
su tiempo, que concurrio en la construccion del derecho moderno de Francia.
Al examinar la institucion del Ministerio Publico, escribio: “El Ministerio Publico
da un 6rgano a la ley, un regulador a la jurisprudencia, un consolador apoyo a
la debilidad oprimida, un formidable acusador a los malhechores, una
salvaguarda al interés general, en fin, una suerte de representante al cuerpo
entero de la sociedad”. jQué magnifica vision sobre el Ministerio Publico, y qué
espléndida mision asignada a un organismo que estaba naciendo! Este es el
Ministerio Publico que miré Portalis en los albores del siglo XIX; yo diria: éste
es el Ministerio Publico que quisiéramos tener en México al cabo de este siglo

XX que ya se nos va de las manos y en los inicios del siglo que llega.

Un tercer elemento en la formacién del Ministerio Pablico mexicano es,
al decir de algunos, la procuratura soviética; ésta fue una institucion del
derecho soviético, que se ha desmantelado, relacionada con el principio de
legalidad y la defensa de los derechos de los ciudadanos. No me atreveria a
decir si en la realidad estricta, bajo lo que hemos llamado el socialismo real, la
procuratura funcioné como defensora, escudo o garantia de los derechos de
los ciudadanos, pero esa fue la procuratura, y hay quienes dicen que pudo
haber llegado hasta nuestra Republica e influido de algiin modo en el desarrollo

del Ministerio Publico mexicano, durante el siglo XX.

Otro elemento relevante es el Attorney General de los Estados Unidos,

es decir, el abogado general, el ministro de Justicia o jefe del Departamento de
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Justicia, procurador, gran fiscal. Este influyo ciertamente en la organizacion y
en las funciones del Ministerio Publico, particularmente en la Procuraduria
General de la Republica. En la historia constitucional de los Estados Unidos, el
Attorney General aparecido practicamente cuando nacia la federacion
americana. El primer procurador fue también el primer consejero juridico del

presidente de los Estados Unidos de Norteamérica, Jorge Washington.

Por dltimo, dato germinal en la constitucion del Ministerio Publico de
nuestro tiempo reside en las diversas experiencias, realidades y requerimientos
nacionales, que son el dato mexicano de nuestra institucién. Recordemos que
la justicia, los 6rganos de ésta, todo lo que se halla en el claroscuro alrededor
de ese tema, figuré entre las cuestiones basicas de la Revolucion Mexicana.
Con una gran frecuencia destacamos que esta Revolucién tuvo que ver con las
reivindicaciones agrarias y con las reclamaciones obreras del proletariado
naciente; desde luego, tuvo que ver con estas reivindicaciones. Pero también

tuvo que ver con la justicia.

La justicia del porfiriato fue quizas, como lo habia sido la justicia de los
borbones en Francia, al cabo del siglo XVIIl, uno de los factores que mas
intensamente agitd las conciencias y provoco la ira, el deseo de subversion de
los revolucionarios, alla y aqui. El régimen porfiriano, que algunos celebran,
tuvo una justicia brutal y corrupta, contra la que también se insurgid el pueblo
mexicano. Todo lo que significara tribunales, policia, carceles, jefes politicos,
leyes penales y Secretaria de Justicia, fue impugnado a fondo por los
revolucionarios de 1910 y lo seria por los revolucionarios constituyentes de
1917.

Ahora bien, si se miran las cosas como aparecieron en las
deliberaciones del Congreso de 1916-1917, el descrédito generalizado de la
justicia, sus organos y sus procedimientos no habia alcanzado al Ministerio
Publico, que seria visto como institucion revolucionaria en un doble sentido:
primero, como un instrumento para demoler la justicia penal del porfiriato;
luego, en su forma definitiva, como una construccion caracteristica casi

emblematica de la Revoluciéon Mexicana.
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Eso se mira en el planteamiento dual de Carranza a propésito del
articulo 21 de la Constitucion, ampliamente conocido y que sélo evocaré
brevemente, recordemos que cuando Carranza envid su mensaje al
Constituyente de Querétaro, destind sustanciosos parrafos a la exploracion de
la justicia prevaleciente y a la propuesta de un precepto que, con distintas
modificaciones, seria el articulo 21 en vigor. Se deslindaba tajantemente el
guehacer investigador, persecutorio, del Ministerio Publico, del quehacer

juzgador del tribunal.

En su mensaje sobre el articulo 21, luego secundado por los oradores
gue participaron en el Congreso de Querétaro, Carranza daba cuenta y razén
de los enormes abusos cometidos por la judicatura del porfiriato,
particularmente por los jueces instructores en materia penal que se
encontraban a la cabeza de la funcion y de los organismos de la llamada
policia judicial, entendida como funcién y como conjunto de 6rganos a los que

se asignaba esta funcion.

Al exhibir las lacras y deficiencias de los 6rganos jurisdiccionales en
materia penal, Carranza exaltaba las virtudes del Ministerio Publico y pretendia
gran instancia revolucionaria que este Ministerio Publico asumiera en lo
sucesivo la tarea de investigar, integrar averiguaciones y perseguir el delito,
ejercitando la accién penal ante los tribunales. En sus manos estaria
garantizada esta actividad. Por ello se dijo: el Ministerio Publico sera garantia
de la libertad. He aqui una frase muy semejante a la de Portalis, pero acaso
muy distante de la que podriamos escuchar de los mexicanos si les pidiésemos
un juicio sobre el Ministerio Publico del presente. Aquello fue lo que quiso crear
Carranza. Destaquemos que el Ministerio Publico no se hallaba desprestigiado,
sino altamente prestigiado, y por eso el Constituyente de 1917 lo coloco en el
centro de las nuevas instituciones de la justicia penal que asumia la Republica

Mexicana.

Por lo que toca al aspecto organico, ha ocurrido y persiste la integracion

del Ministerio Publico en el Ejecutivo Federal, con rasgos propios. Este es, por
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cierto, uno de los grandes temas polémicos en torno al Ministerio Publico
mexicano. ¢Ddénde debe instalarse? ¢En el Poder Ejecutivo, la administracion?
¢En el Poder Judicial? ¢Debe integrar un ente distinto y distante de estos dos,
hasta constituir una especie de cuarto poder? ¢Qué es lo razonable? ¢Qué es

lo pertinente y debido?

Para contestar, no olvidemos que en México ya recorrimos parte de esa
historia, que algunos analistas quisieran repetir. Vale la pena recordar que ya la
vivimos, porque antes de 1917 el Ministerio Publico estuvo integrado entre las
instituciones judiciales, es decir, formo6 parte del Poder Judicial. Asi que esa
historia la vivimos ya, y parece que no tuvo el éxito que sus partidarios de
entonces y de ahora han querido atribuirle; tales son, al menos, los datos que

arroja la historia.

Si buscamos en nuestra Constitucion Politica el precepto que se refiere
al procurador general de la Republica y al Ministerio Publico federal, lo
hallaremos entre las normas correspondientes al Poder Judicial. No deja de
extraflar que estas figuras, claramente integradas en el Poder Ejecutivo, ese
procurador, que forma parte del gabinete presidencial, y esa institucion del
Ministerio Publico, que tiene un caracter tan acusadamente administrativo,
estén sin embargo alojados en una norma que a su vez se localiza entre los
preceptos sobre el Poder Judicial. Sin embargo, el motivo es evidente: se trata
de un arrastre historico, porque alguna vez el Ministerio Publico formé parte del
Poder Judicial. Alguna vez el procurador general de la Republica y el fiscal
general de la nacion fueron magistrados diferentes entre si de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, con el rango de ministros; fue en 1900 que se
les extrajo de la Suprema Corte de Justicia y se les convirti6 en un solo
funcionario, con un conjunto de funciones, incorporado en el Poder Ejecutivo.
En suma, la historia de la pertenencia del Ministerio Publico al Poder Judicial la

hemos vivido ya; vale la pena tomarlo en cuenta.

También hay que considerar que el Ministerio Publico presenta, sin
embargo, una serie muy importante de datos caracteristicos que lo separan de

las demas dependencias y figuras del Ejecutivo, federal o local, segun sea el
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caso. Esto se pone de manifiesto si advertimos que practicamente desde
siempre el Ministerio Publico, figura distinta de las demas que concurren en el
Poder Ejecutivo, ha tenido sus propias leyes organicas, llamadas con el
nombre del Ministerio Publico o con la denominacion de las procuradurias
General de la Republica, General de Justicia del Distrito Federal o generales de

las entidades federativas.

La funcion de procurar justicia fue solamente mencionada en la Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado, y lo es en la Ley de la Administracion
Publica Federal, pero posee sus propias leyes, como un implicito
reconocimiento de que apareja algo diferente de otras instituciones, entidades,
dependencias, 6rganos u organismos que también se encuentran encuadrados

en el Poder Ejecutivo.

El Ministerio Publico debe ser un magistrado de la ley, y en este sentido
no depende mas que de la norma, solo a ella se pliega, al igual que en sus
origenes. Puede estar vinculado presupuestamente o en algunas de sus
politicas y programas al presidente de la Republica o a los gobernadores de los
estados, segun el fuero que venga al caso, pero en el desempefio de sus
funciones esenciales solo se somete a una autoridad digamoslo asi, y esa

autoridad es la ley.

Cuando el Ministerio Publico asume y desempefia el decantado
monopolio que durante muchos afios tuvo y que acaba de perder en el ejercicio
de la accién penal, unicamente se disciplina a las disposiciones de la ley. El
presidente de la Republica o el gobernador de una entidad federativa no son
jefes de agentes del Ministerio Publico; no encarnan la instituciéon del Ministerio
Publico; son personajes externos y ajenos a ella; no pueden sustituir con su
voluntad politica las decisiones que solo incumben al Ministerio Publico, que
actia responsablemente en el desempeifio de sus atribuciones

constitucionales.

A partir de las reformas de 1994-1995, la designacion de procurador

general de la Republica, por ejemplo, corresponde al presidente de la
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Republica, pero se debe contar con la confirmacion del Senado; es decir, surge
aqui un acto complejo en el que intervienen dos poderes de la Union, a
diferencia de lo que anteriormente ocurria. Esto se ha establecido para la
designacion del funcionario, pero no para su remocion. Y todo hace suponer
gue lo mismo sucedera, en su momento, a proposito del procurador general de
justicia del Distrito Federal, en la medida en que ademas de intervenir el Poder
Ejecutivo o el gobernador del Distrito Federal, deberd hacerlo también, de

alguna manera, la Asamblea Legislativa, que ciertamente es otro poder.

Entre los problemas que la nueva regulacién suscita, figura el hecho de
gue asi se lanza la designacion del Procurador al flujo de las consideraciones
partidarias; se obliga a conciliaciones, concertaciones, negociaciones. En una
democracia, éstas son indispensables en practicamente todas las tareas de la
nacion, el Estado o el gobierno, pero deben ser vistas con preocupacion

cuando se trata de procurar justicia.

En el proceso social, cuya materia correspondi6 a la justicia comun, han
aparecido los tribunales laborales y los agrarios. Nuestras juntas de
conciliacién y arbitraje y los actuales tribunales de la justicia agraria se hallan
mas cerca del espacio del Poder Ejecutivo que del Poder Judicial en cuyo
capitulo constitucional no figuran, sin perjuicio de la autonomia cabal que se les
atribuye. En el proceso privado también hay 6rganos de arbitraje, que se han
multiplicado para relevar, sanamente por cierto, a los 6rganos de la justicia
comun. Asi, lo que comenzd siendo el solo mundo homogéneo de la
administracion de justicia, es ahora un mundo heterogéneo, proteico, diverso,
poblado por tribunales de distintas especialidades, independientes los unos de

los otros y formalmente extraidos del Poder Judicial.

Por lo tanto, el Poder Judicial, como lo disefia la Constitucion, implica un
concepto insuficiente. Lo que tenemos realmente es un poder jurisdiccional,
pues el Poder Judicial, es decir, la Suprema Corte de Justicia, los tribunales
colegiados, los tribunales unitarios, los juzgados de distrito, son apenas una
parte en el universo de los oOrganos que administran justicia. Hay otras

instituciones que hacen exactamente eso; pueden ser formalmente
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administrativas o no, como se quiera, pero son materialmente jurisdiccionales,

fuera de toda duda.

Entonces, quizas convendria dar el paso siguiente en la doctrina de la
separacion de funciones y admitir que al lado de los poderes ejecutivo y
legislativo, hay un poder al que ya no llamariamos judicial, sino jurisdiccional,
gue engloba a todos estos érganos, cuya funcién material es jurisdiccional y
gue tiene como proposito, por lo tanto, decir el derecho en el caso concreto,

resolver las controversias, dirimir los litigios.

En fin, hay un buen namero de procuradurias, con distintos nombres,
gque han aparecido a lo largo de nuestro siglo XX. Dejaron atras a las
procuradurias tradicionales, las procuradurias generales de justicia. Eso es lo

gue ha ocurrido en lo que respecta a las atribuciones del Ministerio Publico.

Hasta los afios setenta, seguia habiendo en México leyes del Ministerio
Publico, federal y del fuero comun; luego pasamos a las leyes de las
procuradurias generales de justicia, lo cual parece mucho mas correcto, porque
en éstas no se halla solamente el Ministerio Publico, sino también otras
instituciones que no forman parte de aquél, aunque le auxilien en la practica de

ciertas funciones, como pueden ser la policia judicial y los servicios periciales.

En la evolucion normativa, hemos pasado de las leyes-reglamento a las
leyes con reglamento. De esto es un ejemplo consumado, la ley en vigor para
el Distrito Federal, expedida y publicada en este mismo afio 1996. Hasta los
afios setenta, la técnica seguida en la regulacién de las procuradurias incluia
en las leyes del Ministerio Publico o de las propias procuradurias practicamente
todas las dependencias internas: ahi se establecian las direcciones generales y
todas las unidades técnicas y administrativas, con la suma de sus atribuciones
rigurosamente acotadas. Esto hacia que aquellas leyes fuesen disfuncionales,
o dicho de otra forma, que resultara necesario practicar reformas legislativas
cada vez que era preciso 0 conveniente crear una unidad administrativa,;
necesidad, ésta, cada vez mas frecuente en instituciones como la del Ministerio

Publico que cambian de prisa.
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La evolucion de nuestro derecho administrativo, consecuente con el
desarrollo de las instituciones de la Administracion Publica, determiné una sana
mudanza: las leyes organicas de las procuradurias en las que se recogerian las
atribuciones de éstas y se fijarian las bases generales de organizacion; los
reglamentos correspondientes, a veces uno sélo para toda la institucion, a
veces varios, uno para la institucion y alguno o algunos para ciertos érganos
suyos, como la policia judicial, para regular, precisamente en el peldafio
reglamentario, la organizacion y la estructura de estas otras unidades; y
finalmente, numerosos acuerdos, circulares y manuales de organizacién y
procedimientos. Asi las cosas, como dije, de las leyes-reglamentos, que
incorporados en materia tipicamente reglamentaria, hemos pasado a las leyes

con reglamento. Este es el caso en el Distrito Federal.

Otra cosa hay que sefialar, muy importante, en esta evolucién normativa.
De las leyes con atribuciones escasas, muy concentradas en las cuestiones
penales, se ha transitado a las leyes de amplio contenido o de extensa
pretensién, una pretension que sera preciso trasladar a la realidad cotidiana de
un Ministerio Publico generalmente agobiado por el enorme peso de la
urgencia penal, particularmente la averiguacion previa, y un poco menos los

otros temas de la justicia penal.

A partir de las leyes federales y del Distrito Federal de 1983, se reunio
tanto en la correspondiente a la Procuraduria General de la Republica como en
la relativa a la Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, el conjunto
de las atribuciones que debe realizar el Ministerio Publico, tomandolas de los
distintos ordenamientos en los que se hallaban depositadas. Es esto lo que
ahora nos lleva, contrariamente a lo que alguna vez ocurrio, a hablar de que
ademas de su funcién persecutoria en materia penal, el Ministerio Publico tiene
otras funciones también estampadas en la ley organica: defensa de la legalidad
y de la constitucionalidad; participacion en la prevenciéon del delito, que no es
persecucion, obviamente, sino un momento previo y quizas tan importante o
acaso mas que el otro; participacion en la tutela de los menores e

incapacitados, es decir, de los desvalidos; defensa de intereses sociales, que
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no puedan ser actuados ante los tribunales por no corresponder a un sujeto
titular, y algunas otras misiones que el dia de mafiana pudieran germinar, como

una buena semilla plantada en buena tierra.

En ese conjunto se halla uno de los horizontes mas promisorios del
Ministerio Publico, si no naufraga bajo el embate de sus adversarios. Pienso
ahora en lo que los procesalistas de los ultimos lustros han llamado los
intereses difusos; intereses que todos compartimos como miembros de una
sociedad, pero que nadie puede reclamar como suyos, en concepto de titular
exclusivo. Por ejemplo, la pureza del medio ambiente, la tranquilidad en la vida
vecinal, el acceso a los satisfactores fundamentales. Todos tenemos interés
social, que comienza a ser también interés juridico e individual, en que esto
ocurra, y durante mucho tiempo no ha existido quien asuma semejantes
intereses y los represente ante las autoridades, aun cuando algunas
procuradurias especializadas han comenzado a hacerlo en ambitos
especificos. Este podria ser un tema de rescate para el Ministerio Publico, que
ya perdio otro de enorme trascendencia: la defensa de los derechos humanos,

a la que en seguida me referiré.

El Ministerio Publico pudo ser el ombudsman mexicano. Pero las vici-
situdes de nuestra vida reciente, que no tiene caso mencionar ahora,
determinaron un gran viraje: hicieron que el Ministerio Publico federal y del
fuero comun, pero particularmente el federal, perdieran esa posibilidad excelsa:
la de ser él mismo, como agente de la legalidad, el embrion, la simiente del
ombudsman nacional. Esta grave omision permitié que surgiera otra institucion
bienhechora y respetable, que vino a cubrir la funcion desatendida, o peor

todavia, contrariada por el Ministerio Publico.

La ensefianza que se desprende de esta revision historica, un examen
funcional, y de otros estudios que se podrian emprender o consumar por
quienes mejores que yo estuvieran capacitados para hacerlos, es que el
Ministerio Publico cuenta con una larga historia, una compleja raiz, y origen
inequivoco en el México revolucionario. En su momento, significO una

esperanza para la justicia. Asi se le propuso en 1917 y asi se le debiera
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rescatar en 2007, para que perdure conforme a su naturaleza.

En México, el Ministerio Publico debe disciplinarse o acomodarse a las
necesidades y las expectativas propias de este pais. Habra que mirar, por
encima del hombro, mas alla de la frontera, para ver qué novedades tienen

nuestros semejantes y sélo tomar de ellas lo que nos convenga y convenza.

Ademas de mirar por encima de las fronteras, la institucion del Ministerio
Publico debe observar por encima de su tiempo presente, con sentido de
trascendencia, e interrogarse y responderse: ¢,qué es lo que los hombres y los
tiempos por venir reclaman de la procuracion de justicia? ¢Qué es,
verdaderamente y a fondo, procurar justicia en este México y en la nueva
nacion que comienza a surgir? ¢Como debiera ser el Ministerio Publico del
futuro, antes de que se rezague nuevamente, como le ocurrié en esta ultima

porcion del siglo XX, y sea desplazado por otras instituciones?
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2.1

CAPITULO L.
EL MINISTERIO PUBLICO COMO PARTE INTEGRANTE EN EL JUICIO DE
AMPARO (SUS FUNCIONES E IMPORTANCIA).

LA FUNCION CONSTITUCIONAL DEL MINISTERIO PUBLICO.

Previo al analisis de las funciones que envuelven los objetivos propios
del Ministerio Publico en nuestro pais, conviene precisar el desconcierto que
existe en la denominacion que se explica respecto a la preferencia que se le
asigna a algunas de las mdltiples, variadas y en ocasiones contradictorias
funciones que se le atribuyen; actividades entre las que tiene una mayor
aceptacion, como es un hecho notorio y por todos conocido, es que el
Ministerio Publico es de origen franceés, ya que cristalizdé en las disposiciones
revolucionarias de 1790, y se consolidé en el Cadigo de Instrucciéon Criminal y
en la Ley de Organizacion Judicial del 20 de abril de 1810; otro de los hombres
muy divulgado en América Latina e incluso en nuestro pais, al menos en
determinadas épocas, es el de fiscal, promotor fiscal o mas generalmente,
Ministerio Fiscal, este ultimo utilizado todavia en la legislacion espafiola, ya que
se trata de un nombre claramente derivado de la influencia hispanica sobre

nuestros paises.

Es frecuente en América Latina y por ello en México, la denominacién de
procurador general para designar al jefe del Ministerio Publico, la que también
se deriva del modelo francés; pero tiene el inconveniente de que produce
confusion con ciertos defensores de personas 0 grupos sociales que se
consideran dignos de una proteccién especial, tal como ocurre en nuestro pais
con los llamados procuradores del trabajo, agrarios, de menores v,
posteriormente, también de consumidores, figuras que tienen su origen en los

defensores juridicos de los indigenas, segtn la Legislacion de Indias.*

Se observa en el uso de estas denominaciones, que con ellas se ha

2L Cfr. Garcia Ramirez, Sergio. “Noticias sobre el defensor en el Derecho Diexicano”. Comunicaciones
Mexicanas a VIII Congreso Internacional de Derecho Comparado (Pescara 1970), México, UNAM.
1971. pp. 391-406
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pretendido acentuar, segun se ha dicho, el predominio de algunas de las
atribuciones conferidas a la institucién, y asi podemos sefialar que, con criterio
histérico, el calificativo de fiscal se deriva de la defensa de los intereses
patrimoniales del Estado; que el nombre de procurador general o abogado
general traduce una preeminencia de la asesoria juridica a los érganos del
gobierno o a los tribunales, y que, finalmente, la de Ministerio Publico, indica la
preferencia por la investigaciéon de los delitos y por el ejercicio de la accién
penal, en tanto que Prokuratura nos indica que se pretende destacar la defensa

de la legalidad socialista.

Conscientes de lo anterior, estimamos que la orientacion esencial de la
institucion, al menos en nuestros paises, debe referirse a su configuracion
procesal, en primer término en el proceso penal, en el cual tiene una
participacion destacada, pero también en otras ramas de enjuiciamiento, y por
eso intencionalmente utilizamos el nombre de Ministerio Publico, y no los de
procurador o de fiscal, y la conveniencia de esta denominacion ya la habia
sefalado el distinguido procesalista espariol Niceto Alcala Zamora y Castillo en

uno de sus primeros trabajos.

Por otra parte, en cuanto al concepto mas apropiado de la figura del
Ministerio Publico, se debe hacer patente de las dificultades para precisar la
naturaleza de esta institucion, que a cada momento parece escaparsenos de
las manos, pues podemos observar que se encuadra al Ministerio Publico de
diversa manera, pues en tanto que predomina, por la influencia francesa y
angloamericana, su adscripcion al poder ejecutivo, por el contrario, de acuerdo
con la tradicién histérica hispanica, varios paises latinoamericanos han situado
a los llamados fiscales o promotores fiscales como auxiliares de los tribunales
judiciales; ademas se observa una tendencia reciente para colocar al
Ministerio Publico dentro del organismo judicial, como ocurre en lItalia con
posterioridad a la Constitucion de 1948, en tanto que la Prokuratura socialista
se considera autbnoma y solo depende, como todos los organismos publicos,
del cuerpo legislativo, considerado éste ultimo como Organo supremo del
poder; de ahi que un criterio de orientacion tomar en cuenta esa integracion del

Ministerio Publico no lo es su origen en un determinado 6rgano del poder, sino
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gue deben analizarse sus atribuciones esenciales, ya que solo de esa manera

puede llegarse a una definicion.

Es preciso hacer referencia a las atribuciones de caracter procesal del
Ministerio Publico, que a nuestro entender son las mas significativas, y que en
esencia se traducen en la investigacion de los delitos, el ejercicio de la accién
penal y la representacion de determinados intereses juridicos que requieren de
proteccion especial en otras ramas de enjuiciamiento; ya que de estas
facultades, las mas estudiadas son las que se refieren a la intervencion del
Ministerio Publico en el proceso penal, no obstante lo cual existe un verdadero
desconcierto en la doctrina y en la jurisprudencia sobre su situacion dentro de
la relacion juridico procesal, pues en tanto algunos autores estiman que se
trata de sélo un sujeto procesal de caracter imparcial, otros afirman que actia
como una verdadera parte, si bien su interés juridico no es personal sino

institucional, y por ello su calidad de parte es Unicamente formal o procesal.

De acuerdo con la tesis adoptada, el Ministerio Publico debe participar
de distinta manera en el enjuiciamiento penal, ya que en el primer caso, es
decir cuando se le califica de érgano imparcial, o de buena fe, posee el caracter
de sujeto procesal, pero no el de parte en sentido material, por lo que influye
decisivamente en la acusacion, ya que puede negarse a ejercitar la accion
penal o bien desistir de la misma o formular conclusiones no acusatorias,
decisiones que resultan vinculantes para el juzgador, como ocurre en el
derecho mexicano; pero si se le considera como una verdadera parte, asi sea
de caracter formal, una vez que hace valer la accion penal, no resulta l6gico
gue pudiese revocarla, ya que el juzgador es el Unico que debiera decidir sobre

la acusacién, como ocurre en otras legislaciones.

En un sistema mixto bien orientado, el Ministerio Publico actia como una
verdadera parte, asi sea desde el punto de vista formal, y por lo mismo, no
debe tener la facultad de decidir sobre el resultado del ejercicio de la accion
penal, ya que corresponde o debe corresponder sélo al juzgador, la resolucion
sobre la responsabilidad del acusado, pues lo contrario equivale a que el propio

Ministerio Publico pueda disponer del contenido del proceso.
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Una situacion distinta es la que se refiere a la intervencion del Ministerio
en otras ramas de enjuiciamiento, particularmente en el proceso civil, en el cual
lo hace generalmente en defensa de los menores, de los incapacitados o de
otros intereses juridicos que se consideran dignos de una tutela especial, como
son los relativos a la familia y al estado civil de las personas; ya que en tales
casos la participacion del Ministerio Publico puede efectuarse como parte
principal, subsidiaria o accesoria; por otra parte, en las ramas del proceso
distintas de la de caracter penal, se confiere también al Ministerio Publico, de
acuerdo con la imprecisa nocion de interés publico o de interés social, una
intervencién como simple asesor del juzgador, formulando opiniones sobre las
resoluciones que debe pronunciar este ultimo, y en algunas legislaciones
incluso se le otorga la facultad de impugnar las sentencias de segunda
instancia a través de la llamada casacion en interés de la ley, cuando las partes
no las hubiesen combatido, todo ello con el propdsito de lograr la unidad de la

interpretacion judicial.

De lo expuesto, podemos concluir que la situacion procesal del
Ministerio Publico en el enjuiciamiento penal, que es el mas importante en
cuanto a su intervencién, se traduce en la configuracion de una parte
acusadora, asi sea considerada como formal o procesal, en tanto que en otras
ramas procesales puede actuar como parte principal, subsidiaria o accesoria, o
bien como un simple asesor o auxiliar del juzgador, todo lo cual implica que
estas atribuciones deben considerarse como judiciales sin que se confundan
con la funcién estrictamente jurisdiccional; ya que en todo caso, el Ministerio
Publico, en su caracter de organismo publico, colabora con el juzgador para la
resolucién de controversias juridicas, y desde este punto de vista, los
integrantes de la institucion deben estimarse como funcionarios judiciales (o
segun la terminologia francesa, como magistrados), todo ello con abstraccion
de su adscripcion a otro organo del poder, como ocurre frecuentemente

respecto del ejecutivo.

Para el distinguido procesalista espafiol Niceto Alcala-Zamora y Castillo,
las complejas atribuciones del Ministerio Publico pueden agruparse en tres

sectores:
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a) como accionante o requirente;
b) como autoridad dictaminadora o consultiva, y finalmente,
c) como un cuerpo que desempefia funciones de indole organica o

administrativa.

Sin embargo, en nuestro concepto el segundo aspecto puede
subsumirse en las categorias restantes, si se toma en cuenta que la actividad
dictaminadora o consultiva puede asumir un caracter judicial o administrativo;
esta doble naturaleza del Ministerio Publico es descrita con claridad por la
doctrina francesa en cuanto atribuye a sus integrantes el doble caracter de

funcionarios (administrativos) y de magistrados (judiciales).

En tal virtud, es posible describir, ya que no definir al Ministerio Publico
como el organismo del Estado que realiza funciones judiciales ya sea como
parte o como sujeto auxiliar en las diversas ramas procesales, especialmente,
en la penal, y que contemporaneamente efectla actividades administrativas
como consejero juridico de las autoridades gubernamentales, realiza la defensa
de los intereses patrimoniales del Estado o tiene encomendada la tutela de la

legalidad.

No intentaremos realizar un bosquejo historico de la evolucion del
Ministerio Publico en los ordenamientos constitucionales de nuestro pais, pues
basta sefalar que desde los primeros documentos fundamentales, tales como
el Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana (expedido en
Apatzingadn en 1814) y la Constitucion federal de los Estados Unidos
Mexicanos de 1824, pasando por las siete leyes constitucionales de 1836 y las
bases organicas de 1843, asi como en los proyectos de 1842, se sigue la
tradicion espafiola de integrar a los fiscales dentro de los organismos judiciales,
con algunos intentos de crear fiscales o promotores fiscales como defensores
de la hacienda publica y como organos de la acusacion en el proceso penal,

pero sin establecer un verdadero organismo unitario y jerarquico.

En realidad, la institucion empieza a perfilarse en la carta federal del 5

de febrero de 1857, en cuyo articulo 91, que no fue objeto de debates en el
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Constituyente, se dispuso que la Suprema Corte de Justicia estaria integrada
por once ministros propietarios, cuatro supernumerarios, un fiscal y un
procurador general; todos serian electos en forma indirecta en primer grado por
un periodo de seis afios (articulo 92 constitucional), y no requeririan titulo
profesional, sino exclusivamente "estar instruidos en la ciencia del derecho, a

juicio de los electores" (articulo 93 de la misma carta federal).

Las funciones del procurador general y del fiscal, adscritos a la Suprema
Corte, fueron precisadas en el reglamento del citado alto tribunal, expedido por
el presidente Juarez el 29 de julio de 1862, en el cual se dispuso que el Fiscal
debia ser oido en todas las causas criminales o de responsabilidad, en los
negocios relativos a jurisdiccion y competencia de los tribunales y en las
consultas sobre dudas de ley, siempre que él lo pidiera y la Corte lo estimara
oportuno; y por lo que respecta al procurador general, éste debia intervenir
ante la Corte en todos los negocios en que estaba interesada la hacienda
publica, sea porque se discutieran sus derechos o se tratara del castigo de
fraudes contra ella, o de responsabilidad de sus empleados o agentes, de

manera que se afectaran los fondos de los establecimientos publicos.

En la parte relativa de la exposicion de motivos de la comision redactora
del citado titulo preliminar se expresé lo siguiente: "La Comision estimo la
conveniencia de instituir un Ministerio Publico caracterizado en sus funciones
propias, no modificando la organizacién de los tribunales federales, sino
atribuyendo a algunos de sus funcionarios su verdadero caracter en los
términos que voy a exponer (Luis G. Labastida Secretario de Justicia e
Institucién Pdublica): tanto en la jurisprudencia clasica como en la moderna y
segun la opinion de los jurisconsultos de las naciones mas ilustradas el
Ministerio Publico es una magistratura especial encargada de velar por los
intereses sociales de procurar la represion de los delitos, de defender los
intereses del Estado y de cuidar la observancia de las leyes que deslindan la
competencia de los tribunales. Partiendo de estos principios, la Comision al
redactar el capitulo quinto del Cédigo de Procedimientos, no creé pues un
Ministerio Publico extrafio a los componentes del Poder Judicial formado por la

Constitucion, sino que siguiendo la letra y el espiritu de ésta confid las
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atribuciones de esa magistratura especial a quienes Unicamente podian y
debian desempefiarlas al Procurador General de la Nacion, al Fiscal de la
Suprema Corte de Justicia y a los promotores de circuito y de distrito dando a
ese grupo de funcionarios el nombre técnico que los corresponde. En los
Estados Unidos de Norteamérica hay un Procurador General creado por la ley
de 24 de septiembre de 1789 (seccidon 3a.) que tiene el deber de promover y
dirigir ante la Suprema Corte todos los litigios que de algun modo interesen a la
Federacion. Y hay ademas en cada distrito un magistrado (District Attorney),
que desempefia los oficios de Procurador de los Estados Unidos en su
demarcacioén judicial. En México la Constitucion de 1857 establecié los cargos
de Procurador General de la Nacion y las leyes relativas crearon los

promotores de los tribunales de circuito y juzgados de distrito".

Ahora bien, por lo que se refiere a su regulacién en el Distrito y territorio
federales, que es el modelo que siguieron las restantes entidades federativas,
la organizacion del Ministerio Publico era sumamente imprecisa; por lo que
respecta al proceso penal, que es sin duda el aspecto mas importante, debe
destacarse lo dispuesto por la Ley de Jurados para el Distrito y territorios del 15
de junio de 1869, la que estableci6 tres promotorias fiscales para los juzgados
de lo criminal, que debian constituirse en parte acusadora y promover todo lo

conducente a la averiguacion de la verdad en los procesos penales.

La influencia de la legislacion francesa, que se dejé sentir vigorosamente
en nuestro pais en varios aspectos de nuestro ordenamiento juridico a partir de
la segunda mitad del siglo XIX, determiné una modificacion sustancial en la
estructura y funciones del Ministerio Publico, en especial en materia federal, ya
gue se le sustrajo de su adscripcion ante los tribunales, incorporandolo al
Ejecutivo y, ademas, se le institucionaliz6 al crearse un organismo jerarquico y

unitario bajo la dependencia del procurador general de la republica.

En efecto, por reforma constitucional del 22 de mayo de 1900 se
modificaron los articulos 91 y 96 de la carta fundamental, suprimiendo de la
integracion de la Suprema Corte de Justicia al procurador general y al Fiscal y,

por el contrario, se dispuso que: "los funcionarios del Ministerio Publico y el
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procurador general de la Republica que ha de presidirlo, seran nombrados por

el Ejecutivo."”

La modificacion anterior determind, a su vez, la reforma del titulo
preliminar del Codigo de Procedimientos Civiles Federales de 1895 antes
mencionado, por ley del Congreso Federal promulgada el 3 de octubre de
1900, para regular al Ministerio Publico de acuerdo con el nuevo texto
constitucional, estableciéndose en el articulo 37 del ordenamiento citado que el
Ministerio Publico estaria presidido por el procurador general de la Republica y
se integraria con tres agentes auxiliares del citado Procurador, asi como los
adscritos a los tribunales de circuito y juzgados de distrito, en tanto que en el
articulo 42 se dispuso que el procurador general de la Republica, los agentes y
los demas empleados del Ministerio Publico, serian nombrados y removidos

libremente por el Ejecutivo.

Por otra parte, mediante decreto expedido por el Ejecutivo en uso de
facultades extraordinarias el 16 de diciembre de 1908, se expidid la Ley de
Organizacion del Ministerio Publico Federal y reglamentacion de sus funciones,
en cuyo articulo primero se dispuso que: “El Ministerio Publico federal es una
institucion encargada de auxiliar la administracion de justicia en el orden
federal; de procurar la persecucion, investigacion y represion de los delitos de
la competencia de los tribunales federales, y de defender los intereses de la
federacion ante la Suprema Corte de Justicia, tribunales de circuito y juzgados

de distrito”.

Segun los articulos 6° y 7° del citado ordenamiento, el Ministerio Publico
federal se componia de un procurador general de la Republica, jefe del
Ministerio Publico; de un agente sustituto, primer adscrito; de dos agentes
auxiliares, segundo y tercer adscrito, y de los agentes necesarios para que
cada tribunal de circuito y cada juzgado de distrito tuvieran una adscripcion; en
la inteligencia de que el procurador general era designado y removido
libremente por el titular del Ejecutivo, y los agentes nombrados también por el

altimo, a propuesta en terna del procurador.
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La influencia francesa se advierte todavia con mayor claridad en el
articulo 5° de la citada ley organica, en cuanto establecié que el procurador
general de la Republica, asi como los funcionarios del Ministerio Publico,
dependian inmediata y directamente del Ejecutivo, por conducto de la

Secretaria de Justicia.

Resulta conveniente transcribir la parte relativa de la exposicién de
motivos de la referida Ley Orgéanica del Ministerio Publico federal de 1908, ya
gue explica con toda claridad el espiritu de la reforma constitucional de 1900:
“... El Ministerio Publico es considerado dentro de la sana doctrina cientifica
como un ramaje del Poder Ejecutivo ante el Poder Judicial, de donde emana la
necesidad de que tenga una existencia propia, independiente y enteramente
separada de los tribunales, cuya mision de administrar justicia, de dar a cada
uno lo que es suyo y de definir el derecho, es bien distinta. EI Poder Judicial
ejerce una funcién coactiva de administrar y aplicar las leyes para terminar las
contenciones que surgen entre los miembros de la colectividad y los jueces,
gue son los organos de la ley, no hacen el derecho sino que lo declaran, lo
aplican juzgando en tanto que el Ministerio Publico es un litigante que ejercita
el derecho de peticion en nombre de la sociedad y del Estado...” No pueden
confundirse ni reglamentarse por la misma ley, y los preceptos que establecen
y rigen el Ministerio Publico deben ser distintos formar un conjunto separado,

de los que establecen y rigen el poder encargado de administrar justicia.

En realidad, esta ley federal tiene su antecedente en la Ley Orgéanica del
Ministerio Publico en el Distrito y Territorios Federales del 12 de septiembre de
1903, que por vez primera institucionalizé el Ministerio Publico en forma
jerarquica, dependiente del Ejecutivo de la Union, pero no de manera unitaria,
pues se establecieron varios procuradores de justicia como jefes del Ministerio
Publico: uno en el Distrito Federal que también tenia competencia en el partido
norte de Baja California y en el territorio de Quintana Roo; un segundo
procurador para los partidos del centro y del sur de Baja California, con
residencia en La Paz, y un tercero en el territorio de Tepic, con residencia alli

mismo (articulo 5°).
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Si se analizan los textos de los articulos 21 y 102 del proyecto de
Constitucion presentado por don Venustiano Carranza al Congreso de
Querétaro ello de diciembre de 1916, se observa con claridad que, en relacion
con el Ministerio Publico, son dos las principales innovaciones que se
pretendieron introducir en dichos preceptos, separandose de la legislacion

dictada bajo la vigencia de la carta fundamental de 1857.

En primer lugar, dicho proyecto se aleja del modelo francés que se venia
aplicando, en especial después de la reforma constitucional de 1900, al
desvincular al Ministerio Publico del juez de instruccion, confiriéndole la
facultad exclusiva de investigacion y persecucion de los delitos, asi como el
mando de la policia judicial, esta ultima transformada en un cuerpo especial, y
no, como era anteriormente, una simple actividad efectuada por funcionarios
administrativos, pero que también incluia al Ministerio Publico e inclusive al
juez instructor: en segundo término, al regularse en el citado articulo 102, a las
atribuciones del procurador general de la Republica, ademas de las que se le
habian conferido a partir de la Ley Organica de 1908 como jefe del Ministerio
Publico federal y representante en juicio de los intereses del gobierno de la
federacion, se afiadié una nueva facultad, inspirada en la figura del Attorney
General de los Estados Unidos, o sea la relativa a la asesoria juridica del

Ejecutivo federal.

Fue el primer aspecto el que motivé los debates del Constituyente,
tomando en cuenta que la situacion del Ministerio Publico en el proceso penal
fue objeto de amplios comentarios en la exposicion de motivos, en donde, en la
parte que interesa se dijo: "Uno de los principales objetos de esta ley es definir
el caracter especial que compete a la institucion del Ministerio Publico
prescindiendo del concepto que la ha reputado siempre como auxiliar de la
administracion de justicia. ElI Ministerio Publico es el representante de la
sociedad ante los tribunales para reclamar el cumplimiento de la ley y el
restablecimiento del orden social cuando ha sufrido quebranto al medio que
ejercita por razén de su oficio consiste en la accion publica. Es por consiguiente

una parte y no un auxiliar en el sentido legal de la palabra”.
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Consideramos util transcribir la parte relativa a la citada exposicion de
motivos, ya que de la misma se desprende con claridad la reforma sustancial

gue se pretendia introducir en la nueva Constitucién:

En el debate que el dictamen respectivo provoco en las sesiones del 5y
12 de enero de 1917, la preocupacién mayor versé sobre las facultades de la
autoridad administrativa para imponer sanciones por infracciones a los
reglamentos gubernativos y de policia, y en segundo término sobre la funcion
de la policia judicial subordinada al Ministerio Publico, ya que de las
discusiones se desprende la existencia de dos conceptos sobre dicha policia,
uno gue se expresa en la exposicion de motivos como un cuerpo especializado,
y otro que afirmaron algunos constituyentes sobre la participacion de las
autoridades administrativas en la actividad de policia judicial, de acuerdo con el
sistema tradicional, que, ademas, atribuia dichas facultades de investigaciéon

tanto al Ministerio Publico como al juez de instruccion.

Resulta muy significativa la intervencion del distinguido jurisconsulto
José Natividad Macias, quien explico el sentido del proyecto para la creacion
de una policia especial, que calific6 de inquisitiva para distinguirla de la
preventiva, y que debia recibir el nombre de policia judicial, de acuerdo con el
modelo de los Estados Unidos, en el que las investigaciones en materia penal
se efectuaban por el Ministerio Publico con el auxilio de un cuerpo de agentes
organizados como policia judicial, y subordinados al primero.??; en las
susodichas discusiones no se hizo referencia al fondo del problema sobre la
funcidén procesal del Ministerio Publico, pero implicitamente se aceptaron las
ideas expuestas en la exposicidon de motivos transcrita con anterioridad ya que,

incluso, se le dio lectura en varias ocasiones.

Una situacion distinta se presento respecto del proyecto del articulo 102
de la Constitucion, cuyo texto se refiere al Ministerio Publico federal y a su

titular, el procurador general de la Republica, ya que fue aprobado sin debate

22 Es muy importante el discurso pronunciado por José Natividad Macias el 5 de enero de 1917 en el
Constituyente de Querétaro, que se consigna en la obra Derechos del pueblo mexicano, ibidem, pp. 789 Y
790.
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en el Congreso de Querétaro, en la inteligencia de que ese texto se conserva
inalterable en lo sustancial, con una pequefia modificacién que se introdujo en
1940.

Debe destacarse que el Congreso de Querétaro no se percatd de que
dicho precepto se encuentra situado en el titulo tercero, capitulo 1V, relativo al
Poder Judicial federal, no obstante que a partir de la reforma de 1900 al
entonces articulo 91 de la carta federal de 1857, como se sefalo
anteriormente, se suprimieron los cargos de fiscal y de procurador general
como miembros de la Suprema Corte de Justicia y se hizo depender al
Ministerio Publico federal, por conducto de su cabeza, el procurador general de
la Republica, del Ejecutivo, lo que se reiterd en nuestra Constitucion actual, por
lo que seguramente por inadvertencia los constituyentes mantuvieron dicho
articulo 102 en el capitulo del Poder Judicial, cuando debieron situarlo en el

capitulo Ill, que regula la estructura y funciones del Poder Ejecutivo federal.

En cuanto a la legislacion expedida en relacién con los dichos preceptos
21 y 102 de la Constitucion federal, ésta se desarrolla en dos direcciones: en
primer término se expidieron varias leyes reglamentarias del Ministerio Publico
federal, en 1919, 1934, 1941 y 1955, y con mejor criterio se cambio la
denominacion en la Ley de la Procuraduria General de la Republica,

promulgada el 30 de diciembre de 1974.

Por lo que respecta al Distrito Federal, se expidieron las Leyes del
Ministerio Publico de 1919, 1929, 1954, cuya denominacion se cambio a partir
de 1971 por el nombre al mas apropiado de Ley Orgéanica de la Procuraduria
General de Justicia del Distrito y (entonces) Territorios Federales, la que a su
vez fue sustituida por la ley del mismo nombre para el Distrito Federal, del 5 de
diciembre de 1977.

En un segundo sector, las atribuciones del Ministerio Publico como
organo de investigacion y acusador en el proceso penal han sido reguladas por
los diversos codigos de procedimientos penales, tanto de la federacion como

de las restantes entidades federativas, cuya mayoria ha seguido como modelo
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2.2

el referido cadigo federal o el del Distrito o ambos.

ESTRUCTURAS Y FUNCIONES DEL MINISTERIO PUBLICO.

Brevemente podemos sefialar que en las diversas leyes organicas tanto
del Ministerio Publico, como ahora de las procuradurias respectivas, tanto en
materia federal como en el Distrito Federal, que son las que se tomaron como
modelo de las expedidas por las restantes entidades federativas, se advierte
una evolucidn positiva en cuanto al perfeccionamiento de las dependencias
respectivas, para transformarlas en organismos técnicos tanto de investigacion
como de acusacion en los procesos penales, de intervencion en los civiles, y
para prestar asesoria a los tribunales y consejo legal a las autoridades

administrativas.

En las leyes organicas del Ministerio Publico se advierte la preocupacion
esencial de regular de manera primordial la funcién de investigacion y
persecucion de los delitos, y se deja en un segundo término el aspecto de la
asesoria juridica del gobierno, introducida expresamente para el procurador
general de la Republica por el articulo 102 de la Constitucion federal vigente, y
ello no obstante que se ha modificado el nombre de estos ordenamientos para

poner el acento en las procuradurias respectivas.

Un aspecto esencial que observamos en la orientacién de los citados
codigos de procedimientos penales es la atribucion al Ministerio Publico del
llamado monopolio del ejercicio de la accidén penal, lo que significa que son los
agentes de la institucién los Unicos legitimados para iniciar la acusacion a
través del acto procesal calificado como consignacién, que inicia el proceso; y
por el contrario, el ofendido y sus causahabientes no son partes en sentido
estricto en el mismo proceso, pues solo se les otorga una limitada intervencion
en los actos relacionados con la reparacion del dafio o la responsabilidad civil
proveniente del delito, pero debiendo tomarse en cuenta, ademas, que la citada

reparacion es un aspecto de la pena publica.

Por otra parte, en el sistema procesal penal mexicano, el Ministerio
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Publico posee plena disposicion sobre los elementos de la acusacion, ya que
puede negarse a ejercitar la accion penal, y una vez que la hace valer esta
facultado para formular conclusiones no acusatorias o desistirse de la propia
accion, en el curso del proceso, incluso si estas determinaciones son
vinculatorias para el juez de la causa, aun cuando se sometan a un control
interno, de tal manera que la decision final corresponde a los procuradores
respectivos, como jefes del Ministerio Publico;®® la situacion de mayor
trascendencia se presenta respecto de las conclusiones no acusatorias o el
desistimiento de la accion penal, ya que una vez formuladas directamente o
confirmadas por el procurador respectivo, obligan al juez de la causa a dictar
sobreseimiento, el cual equivale a una sentencia absolutoria de caracter
definitivo, con los mismos efectos de la cosa juzgada una vez que quede firme
el auto respectivo; por lo que implica la libertad absoluta del acusado, el que no
puede ser juzgado nuevamente por los mismos hechos de acuerdo con el

principio non bis in idem establecido por el articulo 23 constitucional.

Otros dos aspectos relevantes son los relativos a la intervencion del
Ministerio Publico tanto en el proceso civil como en el juicio de amparo, en los
cuales la situacion del llamado representante social resulta todavia mas

indefinida.

Por lo que se refiere al enjuiciamiento civil (comprendiendo en el
mercantil), el Ministerio Publico puede intervenir como parte principal cuando lo
hace en defensa de los intereses patrimoniales del Estado, ya sea como actor
o0 como demandado e incluso el articulo 102 constitucional establece la
participacion personal del procurador general de la Republica en las
controversias que se suscitaren entre dos o mas estados de la Unién, entre un
estado y la federacion o entre los poderes de un mismo estado, es decir, en los
supuestos previstos por el diverso articulo 105 constitucional, y que se conocen
por la doctrina como controversias constitucionales, pero que se han planteado

excepcionalmente en la practica, como la del famoso Caso Oaxaca promovida

2 Este es el sistema seguido por los articulos 10, fraccion 11, y 21, fraccion 11, de la Ley de la
Procuraduria General de la Republica de 1974 Y 18, fraccion XIlIl y 25, fraccion 11, incisos a), b) y d) de la
Ley de la Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, que son los modelos seguidos por los
ordenamientos de las entidades federativas.
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por el Procurador General de la Republica, y resuelta por la Suprema Corte de
Justicia en 1932.

En otro sentido, el Ministerio Publico interviene en los procesos civiles en
representacion de ausentes, menores o0 incapacitados; también tratandose de
quiebras y suspension de pagos, asi como en los asuntos de familia y del
estado civil de las personas, y lo hace ya sea como parte accesoria o
subsidiaria o como simple asesor de los tribunales al formular una opinion

cuando existe interés publico o social en el asunto correspondiente.

Sin embargo, los cddigos de procedimientos civiles respectivos (y
debemos referimos otra vez de manera esencial al Codigo del Distrito de 1932,
gue es el que siguen un buen numero de codigos de las entidades federativas,
asi como al federal de 1942) los cuales regulan la situacion del Ministerio
Publico en el proceso civil mexicano, determinan de manera deficiente esta
intervencion procesal del representante social, y en la practica su actividad es
todavia mas restringida, pues generalmente adoptan una actitud pasiva y hasta
indiferente y, por lo que se refiere a sus atribuciones consultivas, en la mayoria
de los casos sus dictAmenes son insustanciales, por lo que, salvo excepciones,
los juzgadores les conceden escasa importancia, pues: ademas, no tienen

caracter vinculante.

Por lo que se refiere al juicio de amparo, la situacion del Ministerio
Publico federal es peculiar, ya que si se prescinde de la forma en que regularon
su intervencion las leyes de amparo anteriores, la de 1936 le otorga
expresamente la calidad de parte en su articulo 5°, fraccion IV, Pero su
intervencion se ha reducido a formular un dictamen calificado de pedimento,
cuya importancia se redujo aun mas en la reforma de 1951, en cuanto se le
faculté para abstenerse de intervenir en caso de que, a su juicio, no exista

interés publico.

Tratdndose sélo un érgano asesor del juez del amparo, tanto la doctrina
como la jurisprudencia lo han calificado como parte reguladora o parte

equilibradora, que no se toma realmente en serio por el juzgador, pues sus
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opiniones son generalmente superficiales debido al nimero muy elevado de
asuntos en los que debe intervenir, por lo que se consideran como un mero

tramite que no influye en la decisién del tribunal respectivo.

En la reforma de marzo de 1976, se pretendié rescatar la dignidad del
Ministerio Publico federal como parte en el juicio de amparo, y se le confiri la
facultad para interponer los recursos establecidos por la misma Ley de Amparo,
pero este intento carece de resultados practicos, ya que su intervencion
puramente formal no le permite intervenir de manera efectiva como parte en
sentido estricto, y por ello serd& muy dificil que haga valer los medios de
impugnacién respectivos, pues, como ya se dijo, la institucién en cierto modo
similar denominada casacién en interés de la ley, no ha funcionado en los
paises en los cuales se ha establecido; por el contrario, la intervencion del
Ministerio Publico como una verdadera parte en el juicio de amparo ha pasado
inadvertida tanto para la doctrina como para la jurisprudencia, y ello ocurre
cuando el articulo 180 de la ley de la materia le otorga el caracter de "tercero
perjudicado” en el amparo de una sola instancia que solicita el acusado contra
la sentencia condenatoria pronunciada por el juez penal ordinario y, en ese
supuesto, se entiende que se trata del agente del Ministerio Publico (federal o
local), que ha llevado la acusacion en el proceso en el cual se dict6 el fallo que
se reclama: se trata de dos actividades y dos funciones distintas, ya que
cuando el Ministerio Publico federal interviene como parte reguladora, lo hace
Gnicamente como asesor 0 como consejero juridico, pero cuando actia como
tercero perjudicado, lo hace como parte acusadora, pero en la instancia final

del amparo.

Finalmente, es preciso destacar que se le ha privado de una de las
funciones que le dieron su nombre tradicional de fiscal o de promotor fiscal, es
decir el de la defensa tanto judicial como extrajudicial, de los intereses
tributarios del Estado, si se toma en cuenta que a partir del decreto del 30 de
diciembre de 1948, que establecié la Procuraduria Fiscal de la Federacién
como dependencia de la Secretaria de Hacienda (cuya ley organica se expidio
el 30 de diciembre de 1949), se otorg0 a esta institucion, en esencia, la defensa

juridica de los citados intereses tributarios de la federacion, si bien no en forma
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directa tratandose de infracciones penales contra tales intereses, pues
entonces debe limitarse a efectuar la denuncia correspondiente ante el
Ministerio Publico federal respectivo; esta defensa de los intereses tributarios
también se ha encomendado en el Distrito Federal a un procurador fiscal, de
manera que al menos en los ordenamientos de mayor importancia en el pais

esta atribucion histérica ya no corresponde al Ministerio Publico.

Luis Cabrera, propuso la reforma de la Constitucion federal en todo lo
gue se referia a la composicion del Poder Judicial y del Ministerio Publico, en
especial el articulo 102, de manera que se estableciera en dicho precepto
fundamental que el jefe del Ministerio Publico fuera designado por el Congreso
de la Unidn, otorgandosele la inamovilidad y la misma dignidad de los ministros
de la Suprema Corte, ya que debia formar parte del alto tribunal y hacerse oir

en sus sesiones, personalmente o por medio de delegados.

En cuanto al Ministerio Publico en su conjunto, segun la opinidon de Luis
Cabrera, éste debia estimarse como una institucion encargada exclusivamente
de vigilar el cumplimiento estricto de la Constitucion y de las leyes, y ademas
como guardian de los derechos del hombre y de la sociedad y defensor de las
garantias constitucionales, interviniendo en todos los asuntos federales de
interés publico y ejercitando las acciones penales con sujecion a la ley; para
todo lo cual los miembros de la institucion deberian ser independientes del
departamento ejecutivo y su presupuesto comprendido dentro del

correspondiente al Poder Judicial.

Pero ademas, el distinguido jurista mexicano propuso que, con
independencia del Ministerio Publico, deberia establecerse un abogado o
procurador general de la nacion, dependiente en forma directa del presidente
de la Republica, con la categoria de secretario de Estado y con las funciones
de representar a la federacion en los juicios en que ésta fuera parte, y a las
diversas dependencias del Ejecutivo cuando las mismas litigaran como actores
o como demandados. También deberia considerarsele como el consejero
juridico del gobierno y el jefe natural de los departamentos juridicos de las

diversas dependencias administrativas, encabezando, ademas, un consejo que
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fijara las normas de interpretacion oficial de las leyes para los efectos de su
aplicacion concreta por cada una de las secretarias y departamentos; las
razones en las cuales Luis Cabrera apoyé su proposicion para separar las dos
instituciones del Ministerio Publico y de la Procuraduria General, pueden
sintetizarse como sigue: ’

a) Nuestra Constitucion actual configuré al Ministerio Pblico federal
como un 6rgano del Poder Ejecutivo, ya que el procurador general de la
Republica es un funcionario nombrado por el presidente de la Republica,
movible a voluntad de éste. Y ademas el abogado consultor o consejero
juridico del gobierno; por lo que en estas condicionss, no puede haber
independencia del propio Poder Ejecutivo, en tanto el procurador sea
precisamente el funcionario encargado de llevar la voz y hacer cumplir los
‘mandatos del poder Ejecutivo.

b) El Ministerio Pablico, definido teéricamente, es una institucion
encargada de velar por el cumplimiento y la aplicacién estricta de las leyes, ya
que en la actualidad, en casi todos los paises del mundo, tiene a su cargo tres
funciones diferentes: la de defender los derechos del Estado ante los
tribunales, la de proteger a la sociedad contra la delincuencia y la de vigilar en
general por el cumplimiento de las leyes; pero no es posible que el Ministerio
Publico ponga toda la fuerza moral de su autoridad al servicio de la justicia, es
~ decir, del cumplimiento de las leyes, cuando ese funcionario es un dependiente
al Poder Ejecutivo mismo, tomando en cuenta que éste es la fuente mas
prolifica en atentados contra las libertades o contra los derechos de los
individuos y de fa sociedad.

c) El caracter de consultor juridico del gobierno que posee el procurador
general de la Republica es notoriamente incompatible con las funciones del
Ministerio Publico propiamente dichas, pues al intervenir en la_materia de
amparo no podria desemperiar el doble papel de defensor de la Constitucién y
asesor del gobierno, en actos que el mismo Poder Ejecutivo hubiera ejecutado,

precisamente bajo el patrocinio y conforme a la opinion del procurador general
de la Reptblica.

79



d) En cuanto a la funcién frascendental del Ministerio Ptblico como
representante de la sociedad, al ejercitar la accién penal en los casos de delito,
se ha querido hacer del procurador general el arbitro de este ejercicio,
habiéndose liegado en la practica al extremo de que queda a discrecion, o
mejor dicho, al arbitrio, a la voluntad del citado procurador, ejercitar o no las
acciones penales, y esta amplia facultad no puede efectuarse serena e
imparcialmente por un érgano del Poder Ejecutivo.

Tratadistas contemporidneos han definido la funcion del Ministerio
Publico como el oficio activo que tiene por misién fundamental promover el
ejercicio de la funci6n jurisdiccional en interés publico y determinar el modo de
ejercerla o, en ofras palabras, lo han caracterizado como el érgano del interés
publico en la actuacién concreta de la ley y, de estas amplias atribuciones, la
funcién represiva es muy importante y debe analizarse, aun cuando Luis
Cabrera sélo la esboza, porque ha sido el aspecto méas interesante para los

litigantes en la vida diaria de los tribunales, sobre todo en materia del orden
coman.

Habiendo adoptado la ley mexicana el sistema exclusivo de acusacién
por el Ministerio Publico, a diferencia de algunos paises en que se vive un
sistema mixto que implica que los particulares hacen uso de un derecho
subsidiario de acusacion, tanto la ley como los funcionarios deben dar
facilidades constantemente a los particulares a fin de que coadyuven
eficazmente con el Ministerio Pablico en la aportacién de las pruebas, tomando
en cuenta que, para los gobiemos emanados de la Revolucion, el Ministerio
Pablico es y debe ser, por definicion, una institucién de buena fe y hasta de
equidad cuando sea preciso, y repudia la acusacidn sistematica, por
inquisitorial, y al mismo tiempo sugiere y aun exige, que los funcicnarios que de
ellos dependan no procedan ligeramente al consignar o acusar.

El licenciado Cabrera pretendia, en gran parte, volver al sistema
contenido en el texto inicial de la Constitucion de 1857, que colocaba entre los
integrantes de la Suprema Corte de Justicia a un fiscal y a un procurador de la
Republica con funciones distintas y que en la practica no pudieron realizarse, lo
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que resultaba perfectamente explicable por la consideracién de que si dentro
de nuestro sistema constitucional, el presidente de la Republica tiene a su
cargo y bajo su responsabilidad la realizacion de los intereses publicos, es
dificil la creacién de un funcionario distinto que sin tener la responsabilidad en
la realizacion de esos intereses, tenga autonomia absoluta para actuar por
ellos ante los tribunales.

Por ofra parte, no puede ser ajena al Ejecutivo, en gobiemos
revolucionarios, la funcién de prevencion de la delincuencia, que esta
superando en importancia a la represibn y que precisamente esta
encomendada en gran parte a la accion tutelar del Ministeric Pablico, y2 que
divorciar fas funciones sociales del Ministerio Publico de la accion del Ejecutivo,
a quien compete la politica criminal en materia de delincuencia, es hacer
renunciar al Ejecutivo de una de sus mas altas funciones.

Finalmente, Portes Gil sostuvo que debia tomarse en cuenta la
cirbunstancia de que el Ministerio Publico es por naturaleza un érgano del
Poder Ejecutivo, y la independencia del Poder Judicial no proviene
necesariamente de la independencia del p-opio Ministerio Publico, y dentro del
‘sentido de la realidad mexicana en la que el propio Luis Cabrera pretendia
colocarse proponiendo un jefe del Ministerio Publico inamovible por eleccion
del Congreso, no se resuelve un problema que es necesariamente de hombres
que puedan y quieran dar via a las instituciones publicas con sapiencia y
probidad.

Las posiciones mencionadas son las que se han venido reiterando con
posterioridad, a través de argumentos en cierto modo similares a los expuestos
por los dos distinguidos juristas mexicanos en el Congreso Juridico de 1932, ya
que la controversia se ha planteado de manera constante entre los que
sostienen que son incompatibles las funciones de consejero juridico y de
representante del gobierno con la de investigacion y persecucion de los delitos,
incluyendo el ejercicio de la accion penal, y que por lo mismo ambas
atribuciones deben conferirse a 6rganos distintos y, por el contrario, aquellos
que afirman que resulta correcta la solucién establecida por los constituyentes
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de Querétaro, al atribuir estas dos funciones a un solo érgano depgndiente
directamente del departamento ejecutivo.

La misma controversia resurgié como motivo de una iniciativa legislativa
presentada por los diputados representantes del Partido Accién Nacional con
fecha 19 de octubre de 1971, en la que se recogen las ideas expresadas por
Luis Cabrera en 1932, con ligeras modificaciones que reponian la separacién
de las funciones constitucionales del Procurador General de la Republica y las
del jefe del Ministerio Pablico federal, de tal manera que en dicha iniciativa se
sefal6 la necesidad de reformar el articulo 90 de la carta fundamental, para
que en la integracién del Poder Judicial federal figurara un fiscal como jefe del
Ministerio Pablico; asi como del articulo 102, para separar las funciones del
Ministerio Pablico de las del procurador general, representante del Ejecutivo
ante los tribunales y su consejero juridico, las que debian pasar al capitulo del
citado poder, y también la modificacién del articulo 90 para integrar en el
Ejecutivo las funciones del procurador general.

En la Suprema Corte ha prevalecido como jurisprudencia obligatoria la
tesis de que no procede el amparo contra actos del Ministerio Publico en el
proceso penal, ya que dicho alto tribunal ha interpretado el articulo 21
constitucional en el sentido de que dicho precepto establece la exclusividad en
el ejercicio de la accién penal en beneficio del Ministerio Publico, y por este
motivo no procede contra sus determinaciones el juicio de amparo ya que, por
una parte, de permitirio se caeria en el sistema inquisitivo de enjuiciamiento ya
superado, y ademas, cuando el Ministerio Pablico actia en el proceso penal
realiza actividades de parte y no de autoridad, y finaimente, se daria al
particular afectado la posibilidad de participar en el manejo de la accién publica.

Es tan significativo el problema relativo al ejercicio de la accién penal por
parte del Ministerio Publico que se discuti6 en dos congresos procesales: en
primer término en las Segundas Jomadas Latinoamericanas y el Primer
Congreso Mexicano de Derecho Procesal efectuadas en la ciudad de México
durante los dfas 14 al 18 de febrero de 1960, a través de la excelente ponencia
presentada por el notable procesalista argentino Alfredo Vélez Mariconde
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titulada "Accién privada y accién publica en el proceso penal en los paises
americanos”, en la cual postulé con argumentos brillantes la tesis del
monopolio del ejercicio de la accién penal por parte del Ministerio Publico, si
bien partiendo de la base de que dicho ministerio debe ser independiente del
organismo ejecutivo, como ocurre en numerosas legislaciones provinciales en

la Republica Argentina, en las que dicha institucién forma parte del Poder
Judicial. '

El problema volvié a debatirse en el Segundo Congreso Mexicano de
Derecho Procesal, efectuado en la ciudad de Zacatecas durante los dias 7 a 11
de agosto de 1966, en el cual se presento la excelente penencia del
consagrado jurista mexicano Sergio Garcia Ramirez con el titulo "La accién en
el proceso penal”, en la cual se expusieron de forma muy clara y documentada
los argumentos en favor y en contra del monopolio del ejercicio de la acci6n
penal en beneficio del Ministerio Publico, y si bien el ponente sostuvo con

‘razonamientos muy atendibles la necesidad de conservar dicho monopolio, no
logré convencer a la mayoria de los asistentes al congreso, que rechazé tal
exclusividad.

Las atribuciones de consejo legal y representacién del gobierno federal
que el articulo 102 de la Constitucion federal otorga al procurador general de la
Repliblica, inspiradas, segin se ha visto, e}w el Attorney General de los Estados
Unidos, deben considerarse de caracter administrativo, y por este motivo dicho
procurador esta correctamente situado.en la esfera del Ejecutivo, ya que lo que
pretendid el constituyente fue contar con un abogado general al servicio del

‘gobierno de la Unién, funcion que ostensiblemente se ha descuidado en
nuestro pais.

Por el contrario, las atribuciones conferidas al Ministerio Publico, en
sentido estricto para la investigacion de los delitos y para el ejercicio de la
accion en el proceso penal tienen naturaleza claramente judicial, en cuanto se
traducen en la actividad de un érgano ptblico que colabora con el juez penal
para resolver la culpabilidad o inocencia del acusado, lo que ocurre es que se

confunde la actividad judicial con la estrictamente jurisdiccional, ya que la
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primera es el género y la segunda la especie, y esta Ultima sdlo puede ser
realizada por el juzgador.

La separacién de- las funciones administrativas y judiciales de la
institucién en organos distintos tendria claras ventajas, ya que por lo que
respecta al Procurador o Abogado General, tanto en la esfera federal como en
las locales, su estructura como organismo con funciones exclusivas de
asesoria y representacién de los gobiemnos respectivos le permitiria realizar con
eficacia estas atribuciones, especialmente la del consejo legal que tanto se
requiere en asuntos de frascendencia politica y social.

Por lo que se refiere al Ministerio Plblico_en sentido estricto, es decir,
como el érgano publico que tiene encomendada la investigacién de los delitos y
la acusacion en el proceso penal, su independencia del Ejecutivo le permitiria
realizar esas funciones vinculado sélo a los mandatos de la Constitucion y de
las disposiciones legales, con serenidad y como institucion de buena fe, segun
lo queria Emilio Portes Gil.

Existe una tendencia para independizar al Ministerio Publico
propiamente dicho respecto del Poder Ejecutivo en el cual ha sido encuadrado
tradicionalmente, e incluso varias legislaciones contemporaneas lo han
incorporado al organismo judicial.

En Latinoamérica también se observa esta tendencia hacia la
incorporacion del Ministerio Publico al organismo judicial, y al respecto
podemos citar algunas cartas fundamentales de las provincias argentinas, asi
como también la Ley Orgénica del Poder Judicial del Peri de 1963; también
conviene aludir ai Prmer Congreso Mexicano y Segundas jornadas
Latinoamericanas de Derecho Procesal (efectuadas en esta ciudad en el mes
de febrero de 1960) en donde se aprob6 por aclamacion la recomendacién que:
"El Ministerio Publico debe ser un 6rgano independiente del Poder Ejecutivo y
gozar de las prerrogativas de inamovilidad y demés garantias constitucionales
reconocidas a los miembros del Poder Judicial”.
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Uno de los motivos por los cuales, no obstante su dependencia directa
del Ejecutivo, los miembros del Ministerio Publico de Francia y Espafia gozan
de cierta autonomia, consiste en que su preparacién es la misma que la de los
jueces, es decir, para poder ingresar al servicio tienen que asistir a las escuelas
judiciales que existen en sus paises, y una vez superados los examenes
respectivos, ascienden por conducto de un régimen de oposiciones dentro del
sistema de la carrera judicial, de manera que faciimente los referidos miembros
del Ministerio Publico pueden ser designados jueces y viceversa, lo que les
otorga estabilidad, asi sea limitada.

En nuestro pais se ha dado un pequefio paso hacia la
institucionalizacion del Ministerio Publico, en el cual ha imperado Ila
improvisacién en cuanto al ingreso y promocién de sus integrantes, ya que en
la Ley Organica de la Procuraduria del Distrito Federal, por iniciativa del
distinguido jurista mexicano Sergio Garcia Ramirez, entonces titular de dicha
Procuraduria, se estableci6 el Instituto Técnico, con la funcién esencial de la
seleccion del personal del Ministerio Plblico y de la poiicia judicial, por medio
. de criterios técnicos, asi como el establecimiento de cursos de
perfeccionamiento, incluso a nivel superior; dependencia que fue incorporada a
la Ley Orgéanica de 1977, pero con el nombre de Insﬁtuto de Formacién
Profesional (articulos 60 y 62).

En primer término deben concentrarse las funciones del Ministerio
Publico en su intervencion en el proceso penal, que debe constituir su campo
fundamental de accién, dejando para otros organismos mas acordes con la
complejidad de las relaciones juridicas de nuestra época, la tutela y vigilancia
del ordenamiento juridico y de ciertos intereses dignos de proteccion especial.

En este contexto, en lugar de encomendar al sobrecargado Ministerio
Puablico actual que desempefia con resultados tan pobres la tarea de proteger
derechos civiles y familiares, debe atribuirse esta actividad a una procuraduria
bien estructurada, que pudiese intervenir judicial y extrajudicialmente en
defensa de tales intereses juridicos, unificando sus facultades con las de los
llamados defensores de oficio, cuya labor también es deficiente, debido a un
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conjunto de factores que no podemos discutir en esta oportunidad.

Aun cuando se circunscriba la actividad del Ministerio Pablico a su
funcién propia de investigacion de los delitos y ejercicio de la accién penal,
resulta necesario, para evitar que acte de acuerdo con el principio de
oportunidad, despojarlo del monopolio de fa acusacién en dos direcciones: en
primer término al establecer un control judicial para sus determinaciones de
negativa del ejercicio de la accion penal, de desistimiento de la misma o
cuando formula conclusiones no acusatorias, ya que en nuestro concepto, no
son convincentes los argumentos que han expuesto los autores partidarios s6lo
del control interno de tales decisiones, y tampoco los expresados por la
jurisprudencia, ya que la intervencién del juzgador de ninguna manera sustituye
la funci6n en sentido estricto del Ministerio Publico, sino que se limita a revisar
sus actos para evitar la arbitrariedad, en la misma forma que controla los actos _
de otras autoridades; para lograr ese control judicial es preciso, en segundo
lugar, -atribuir mayor intervencion al ofendido o a sus causahabientes en el
proceso penal, como una parte subsidiaria o accesoria del Ministerio Publico,
con lo cual no se les hace participes de la funcién publica de la acusacién ni se
favorece la venganza privada, sino que exclusivamente se les constituye en
auxiliares del proceso al solicitar la intervencion del juzgador cuando el
Ministerio Publico no cumpla con sus funciones esenciales o io haga en forma
indebida.

Para lograr lo anterior no es preciso reformar el articulo 21
constitucional, ya que como lo ha expuesto un sector de la doctrina, de dicho
precepto no se desprende con claridad la existencia del monopolio del ejercicio
de la accién penal en favor del Ministerio Puablico.

EL MINISTERIO PUBLICO ¢ ANGEL O DEMONIO?

Esta es una figura muy debatida, se sit(ia entre un angel y un demonio,
entre algo amistoso o algo que causa mucho temor, pero creo que pocos
tenemos la idea de qué realmente hace el Ministerio Puablico, de quién
depende, cudlés son sus atribuciones.
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Hay que empezar a describir varias de las facetas, digamos de la
personalidad constitucional del Ministerio Pablico, y la primera que tiene a su
cargo, es precisamente la de ser un investigador, persecutor, esclarecedor de
los ilicitos identificados como delitos, para ponerios a disposicion del érgaho
judicial competente; esa es la tarea central que el articulo 21 de la Constitucion,
y el articulo 102 han disefiado para el agente o para la institucién del Ministerio
Publico, pero al mismo tiempo es un representante social, y como
representante social y como persecutor de los delitos, se convierte en un
érgano de defensa social que lo mismo tiene que cuidar al esclarecer las
conductas, a ia victima del delito, que hacer Ia consignacién del victimario
indiciado o inculpado del hecho delictivo, pero también le corresponde muchas
veces -aunque sea temporalmente- el problema de menores, como victimas o
victimarios, y también le corresponde llevar el liderato y la jefatura de una parte
de la policia de este pais.

Hay Ministerio Pablico en el fuero comun y en el fuero federal, y la
verdad es que el Ministerio Pablico es un disefio que hasta ahora ha
funcionado con todas las dificultades que se puedan imaginar como una
institucion producto de la Constitucién de 1917, que sustituye al anterior
sistema juarista de los jueces instructores y de los jueces de sentencia; de ahi
que el agente del Ministerio P(blico, es una de las formidables creaciones de Ia
Constitucién de 1917, que lamentablemente Ila inseguridad pablica, la
corrupcion, a veces los maltratos, el mismo sistema carcelario e insuficiente
acabado, el drgano de policia, se han encargado de cuestionar, de
desprestigiar, por tanto, es una paradoja la imagen que proyecta, porque al
mismo tiempo gue es un persecutor, es un organo de defensa social; al mismo
tiempo que tiene que combatir la impunidad, la impunidad se convierte en uno
de los actuales o principales detonantes de la inseguridad de nuestra ciudad y
de nuestro pais, de la ciudad de México y de las grandes ciudades.

Entonces, cémo érgano que tiene a su cargo esta investigacion y
persecucion de los delitos, diria que de su papel, de sy actividad, dependera en
gran medida el descenso o el ascenso de los niveles delictivos que existan en
una sociedad.
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Por ofra parte tiene también paradéjicamente dos facetas, una faceta
autoritaria en el buen sentido de la palabra, cuando investiga el delito, y una
faceta de representante de la sociedad en la parte procesal; el Ministerio
Pdblico ademas de representar a la sociedad, al gobernado, ahi nos
refugiamos todos contra los apremios ilegitimos, contra la corrupcién, contra el
delito y contra la arbitrariedad; la victima del delito es quien resiente de manera
directa e inmediata la violencia, la brutalidad de aquel que lo secuestra, de
aquel que viola, roba o lesiona y aun mata, por ello ei representante social
asume esa labor de representacion social en defensa de los intereses de la
victima del delito, que muchas veces-no tiene recursos econémicos para
sufragar, para pagar a un abogado, por tanto, dependemos de esta institucion,
esta institucién a la q\Ue se considera de las mas importantes para el Estado de
Derecho Mexicano, es la epidermis del Estado, ahi acudimos todos ante estos
roces sociales, ante esta delincuencia que corre de la mano y por la calle,
vuinerando bienes juridicamente tutelados, y aun por las carreteras,
aparentemente sin castigo.

Ademas, es el titular de la accién penal, esto es un filtro importante,
porque una consignacion inadecuada provoca actos de molestia para el
inculpado, para el denunciado, como es la prisién preventiva, que es un mal
necesario, pero que al fin y al cabo le para a quien es consignado ese mal de la
prision preventiva, que implica estar preso, dizque preventivamente, hasta que
salga la sentencia, y luego la sentencia es absolutoria y ni siquiera una disculpa

le dan quien ha estado preso preventivamente muchos meses y a veces hasta
anos.

El Ministerio Pdblico tiene mucho cuidado de que para consignar a
alguien, efectivamente se necesitan pruebas bastantes y demostrantes de ese
cuerpo del delito y de esa probable responsabilidad del inculpado.

La actividad posterior del representante social en el proceso, también se
torna en una serie de garantias importantisimas para la sociedad, para el
prqpio Estado y para el gobernado; para empezar, representa a la victima el
jui'ckki‘o en procese, con intervenciones técnicas que conlleven necesariamente a
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que se le cubra esa reparacién del dafio, porque de otra manera carecen de
medios para poder acudir a ese aspecto: esa es la labor en general, esas son
las tres actividades del Ministerio Pablico.

ANALISIS DEL ARTICULO 5°, FRACCION IV, DE LA LEY DE
AMPARO.

A fin de iniciar el estudio de esta seccion, es pertinente hacer referencia
al articulo 50. de la Ley de Amparo, que dispone:

“Articulo 5°. Son partes en el juicio de amparo:

1. El agraviado o agraviados;

Il. La autoridad 0 autoridades responsables;

lii. El tercero o terceros perjudicados, pudiendo intervenir con ese
caracter:

a) La contraparte del agraviado cuando el acto reclamado emana de un
juicio o controversia que no sea del orden penal, o cualquiera de las partes en
el mismo juicio cuando el amparo sea promovido por persona extrafia al
procedimiento;

b) El ofendido o las personas que, conforme a la ley, tengan derecho a la
reparacion del dafio o a exigir la responsabilidad civil proveniente de la
comision de un delito, en su caso, en los juicios de amparo promovidos contra
actos judiciales del orden penal, siempre que éstas afecten dicha reparacion o
responsabilidad;

¢) La persona o personas que hayan gestionado en su favor el acto
contra el que se pide amparo, cuando se frate de providencias dictadas por
autoridades distintas de la judicial o del trabajo; o que, sin haberlo gestionado,
tengan interés directo en la subsistencia del acto reclamado.

IV. El Ministerio Pablico Federal, quien podra intervenir en todos los
juicios e interponer los recursos que sefala esta ley, inclusive para
interponerlos en amparos penales cuando se reclamen resoluciones de
tribunales locales, independientemente de las obligaciones que la misma ley le
precisa para procurar la pronta y expedita administracién de justicia. Sin
embargo, tratdndose de amparos indirectos en materias civil y mercantil, en
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que soélo afecten intereses particulares, excluyendo la materia familiar, el
Ministerio Publico Federal no podra interponer los recursos que esta ley
sefiala”.

Como se aprecia, en términos del articulo 5°. Fraccién IV de la Ley de
Amparo, el Ministerio Pablico de la Federacion es parte en el amparo, lo que se
debe a un mero trasunto histérico, derivado de la siguiente razén: en las
primeras Leyes de Amparo se establecit que eran parte en el juicio el quejoso
y el Promotor Fiscal (antecedente directo del Ministerio Pdblico de la
Federacion). En dichas leyes, el Promotor Fiscal tenia la obligacion de
intervenir en los juicios de amparo en defensa de Ia autoridad responsable, por
lo tanto, la autoridad que emitia o ejecutaba el acto reclamado, no comparecia
al juicio de- garantias defendiendo su actuacién, pues los alegatos y el
ofrecimiento de las pruebas corria a cargo del promotor fiscal. Con el
transcurso del tiempo, se le quitaron esas facultades al referido promotor, al
sostenerse que la autoridad responsable era parte en el amparo, por lo que
esta debe comparecer al juicio a defender su actuacién por si misma,
ofreciendo las pruebas pertinentes Y necesarias, asi como realizando todas las
conductas procesales que conforme a la ley fueran procedentes: a grandes
rasgos, esa es la historia del Ministerio Publico dentro del juicio de amparo, que
como se ve, es la Unica parte en ese proceso que no tiene un interés propic
que defender.

La actuacion actual del Ministerio Pablico en el juicio de amparo es
minima, a tal grado que la fraccién XV, del articulo 107 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, dispone que si este funcionario
considera que un juicio de amparo no reviste importancia mayor, podra desistir
de participar en ese juicio; en esa medida, deberiz desconocérsele la calidad
de parte forzosa en todos los juicios de amparo, para reconocérsele tan sé6lo en
aquellos negocios en que sea autoridad responsable, como en caso de
impugnarse la resolucién del Ministerio Publico (federal o local) referente al no
sjercicio de la accién penal en contra del presunto responsable de la comision
de un delito.
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Efectivamente, al déarsele el caracter de autoridad al Ministerio Publico
cuando ante este servidor publico se esté tramitando una diligencia de
averiguacion previa y en la misma decida no ejercitar la accién penal, se podria
impugnar una determinacién que posiblemente esté viciada de inconstitucional
o ilegalidad y que, por lo mismo, ocasione perjuicios a un gobernado, con lo
cual quedarian salvaguardados los intereses de la sociedad al exigirse la
tramitacion de un juicio penal en contra de la persona que haya cometido una
violacién en contra de los derechos de cualquier sujeto de derecho.

Conforme a la fraccién IV, del articulo 5° de la Ley de Amparo, la
principal actuaciéon del Ministerio Publico en el juicio de amparo es la de
procurar la tramitacién pronta y expedita del propio medio tutelar de garantias y
de la Constitucién, desde que éste se inicie por un gobernado, hasta el
momento en que quede definitivamente cumplida la ejecutoria de amparo,
como lo establecen diversos articulos que conforman la Ley de Amparo; por
ofra parte, ia funcién del Ministerio Pdblico en el juicio de amparo consiste en
velar por el respeto a los principios de constitucionalidad y de legalidad,
conforme al articulo 2° de la Ley Organica de la Procuraduria General de la
Republica; no obstante lo anterior, al Ministerio Publico de la Federacion le -
corresponde desarrollar las siguientes conductas dentro del juicio de amparo,
que no tienden a procurar la pronta y expedita substanciacion del amparo:

a) Debe vigilar que no queden paralizados los juicios de
garantias (articulo 153 Ley de Amparo};

b) Debe velar que no se archive ningin juicio si antes no ha
quedado debidamente cumplimentada la ejecutoria dictada en
el mismo (articulo 113 Ley de Amparo);

c) Debe iniciar la averiguacion previa correspondiente, cuando
se aprecie que la autoridad responsable ha rendido un
informe previo falso (articulo 136 y 204 Ley de Amparo);

d) Debe opinar sobre la admisién o desechamiento de una
demanda de amparo en materia penal, cuando habiéndose
requerido al quejoso para que aclarara su demanda,‘no lo
haya hecho (articulo 146 Ley de Amparo);
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e) Puede denunciar la contradiccion de tesis de jurisprudencia
dictadas por Tribunales Colegiados de Circuito o de las Salas
de la Suprema Corte de Justicia de la Naci6n (articulos 197 y
197-A Ley de Amparo);

f) En caso de que se haya iniciado el procedimiento de
contradiccion de jurisprudencia de alguna ofra forma, se le da
vista para que exponga lo que considere oportuno al respecto
(articulos 197 y 197-A Ley de Amparo).

Esas funciones a cargo de este servidor piblico, parte forzosa en todos
los juicios de amparo, son de gran importancia y a fravés de ellas se dan las
bases para considerarlo como defensor de la Constitucién; ese caracter podria
consolidarse si se le diera intervencion directa para exigir la responsabilidad
penal, politica y administrativa a las autoridades que no cumplan con las
resoluciones decretadas en los juicios de amparo, asi como contra los jueces
gue no tramiten el juicio conforme a ia Ley.

En otro aspecto, es necesario dejar asentado, de la interpretacion
teleoldgica de la fraccion IV del articulo 50. de la Ley de Amparo conduce a
considerar que la intencién del legislador al otorgar al agente del Ministerio
Publico de la Federacion ia facultad de recurrir las resoluciones emitidas en el
juicio de amparo indirecto, radica en el hecho de que esta institucion representa
el interés de la sociedad, y que en materia penal tal interés subyace en la
mayoria de los asuntos; sin embargo, al establecer en la segunda parte de la
misma fraccién que en los juicios del orden civil 0 mercantil, dicho funcionario
federal no tiene esas facultades, por sélo afectarse intereses particulares, debe
entenderse que la facultad del Ministerio Publico para recurrir la sentencia de
amparo en asuntos penales, aun cuando se reclamen resoluciones de
tribunales locales, se ve restringida en aquellos en que el propio legislador
concede al particular la potestad de iniciar y terminar la prosecucion del juicio
criminal, casos en que a pesar de estar bajo la tutela del derecho penal,
esencialmente se trata de intereses particulares, en los que la representacion
social oficiosamente no puede integrar una averiguacién previa y en el
supuesto de otorgarse el perdon al ofendido, aquél no podra inconformarse; por
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tanto, es evidente que en esas hipétesis no se encuentra facultado el
representante social federal para interponer los recursos que la Ley de Amparo
sefala.

Ademas, se reconoce al Ministerio Publico Federal el caracter de parte
en el juicio de amparo, con facultades para intervenir en todos los juicios e
interponer los recursos que sefiala dicho ordenamiento, especificando que tal
facultad comprende la interposicion de recursos en amparos en que se
reclamen resoluciones de tribunales locales, a excepcién de aqueilos cuya
materia sea civil o mercantil. Por consiguiente, debe considerarse que el
Ministerio Pablico esta facultado para interponer el recurso de revision, aun
contra sentencias que establezcan la interpretacion directa de un precepto de
la Constitucién Politica, cuando se actualiza la presencia de un interés
especifico para tal representacién social, como acontece cuando Ia
interpretacion versa sobre una disposicién fundamental que determine su
existencia, organizacién o atribuciones; ello en virtud de que, a partir del
primero de febrero de mil novecientos noventa y cuatro, las facultades del
Agente dei Ministerio Pablico Federal para interponer los recursos previstos en
ese mismo ordenamiento legal, se redujeron en relacién a los amparos
indirectos en las materias civil y mercantil, en ios casos en que solamente se
afecten intereses particulares (excluyéndose la materia familiar), en los cuales,
no podra dicha parte'interponer esos medios de impugnacién. Ahora bien,
aunque en un principio pudiera estimarse que Ia cuestion debatida en esta
revision es decir, la omision de fijar una fianza al quejoso, como condicién para
que surta efectos la suspension definitiva de los actos reclamados, se reduce a
un punto de interés exclusivo entre dicho quejoso y los supuestos terceros
perjudicados, quienes son los tnicos que pudieran verse perjudicados por esa
falta, o sea, que en ello no se afecta el interés social que representa al Agente
del Ministerio Publico Federal, y por ende, que dicha institucion ests
substituyéndose en el interés particular de la parte que representan los
sefialados terceros perjudicados Y. en fin, que carece de la legitimacién para
interponer el presente recurso de revision; sin embargo, lo cierto es que aun
cuando el Ministerio Publico Federal no tiene el caracter de parte contendiente
en el juicio de amparo, y no representa un interés particular, sino social, si
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interviene como parte reguladora del procedimiento, lo que significa sin duda
una cuestion de orden publico, y por tarto, est4 facultado a velar por la correcta
aplicacién de las normas que rigen dicho procedimiento, es decir, para que el
juicio de garantias se Hleve en debido orden legal, lo cual implica el interés
comtin que representa la pluricitada institucién y justifica su legitimidad para
interponer el recurso de que se trata.

Deviene observable en la especie, Ia tesis consultable en ia pagina 17,
Tomo VII, enero de 1991, Octava Epoca, del Semanario Judicial de la
Federacién y su Gaceta, del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, del titulo:

‘MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. ES PARTE EN EL JUICIO DE
GARANTIAS Y PUEDE INTERPONER LA REVISION AUN EN AMPARO
CONTRA LEYES, SOLO CUANDO LA MATERIA DE LA LEY IMPUGNADA
AFECTE SUS ATRIBUCIONES. EI articulo 50., fraccion IV, de la Ley de
Amparo, reformada por decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion
de dieciséis de enero de mil novecientos ochenta y cuatro, establece que el
Ministerio Publico Federal es parte en el juicio de garantias, con facultades
para intervenir en todos los juicios e interponer los recursos que sefiala dicho
ordenamiento; por tanto, el Ministerio Pablico est4 facultado para interponer el
recurso de revisién, aun en amparo contra leyes, pero ello no significa que
tenga legitimacion para interponerlo ad fibitum ni en todos los casos, sino
Unicamente cuando la Constitucion o las leyes le encomiendan la defensa de
un interés especifico como propio de su representacion social, pues aun
cuando los articulos 20., 30., fraccién I y 10, fraccién |, de la Ley Organica de la
Procuraduria General de la Republica, le sefialan genéricamente la tarea de
velar por el orden constifucional, ésta debe interpretarse sin demérito de los
principios que rigen todo juicio y, en especial, el de amparo, en cuanto que las
partes sblo estan legitimadas para interponer los recursos en contra de las
resoluciones que afecten el interés que respectivamente les corresponde. Por
tanto, el Ministerio Publico Federal esta legitimado para interponer el recurso
de revision tratdndose de las disposiciones contenidas en el articulo 102

constitucional y en los ordenamientos penales y procesales relativos que le
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otorgan atribuciones para perseguir ante fos tribunales los delitos del fuero
federal, io mismo que en todos aquellos casos y materias en que el orden legal
le sefala especificamente a dicho representante de ia sociedad, la defensa de
un interés. Por el contrario, si con la sola invocacién genérica o abstracta de
defender el orden constitucional, se aceptara que el Ministerio Pablico puede
interponer la revision en el juicio de garantias a su libre voluntad y en cualquier
caso, se estaria desfigurando el concepto del interés en si, el cual ya no estaria
sujeto a la comprobacién objetiva de los supuestos de la norma, sino a la
expresion subjetiva del recurrente, ademas de que tratdndose del amparo
contra leyes, trastornaria el equilibrio procesal de las partes en perjuicio del
quejoso, en virtud de que su intervencion so6lo vendria a reforzar la posicion de
las autoridades responsables, tanto de\las que expiden, como de las que
promulgan las leyes”.

En sintesis, se infiere que los agentes del Ministerio Publico que
intervienen en los juicios de amparo, lo hacen en representacion de la
sociedad, como partes en dichos juicios, para velar por el exacto cumplimiento
de la ley; por ser aquéllos de orden publico, y no para ejercitar la accién penal,
que, en forma exclusiva, corresponde a los agentes de dicha institucion, que
intervengan en los procesos, de acuerdo con el articulo 21 constitucional, ya
gue el juicio de garantias no es el medio legal para hacer valer, ante la
autoridad judicial, la expresada accion penal.

Las facultades del Ministerio Publico de la Federacion dentro del juicio
de amparo se resumen esencialmente en: a) salvaguardar en el juicio
constitucional el interés de la sociedad, en el sentido de que se cumplan las
formalidades esenciales del procedimiento conforme a la Constitucion y ia ley;
y b) procurar la pronta y expedita imparticion de justicia, por lo cual su
intervencion, en términos del articulo 5° fraccién IV de la Ley de Amparo, debe
estar investida de imparcialidad, ya que en realidad no es contendiente en un
juicio de origen, sino parte reguladora dentro del juicio de garantias.
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LAS CONSECl}ENCIAS JURIDICAS QUE SE OBTIENEN CON EL
PEDIMENTO Y SU IMPACTO PARA EL JUZGADOR.

El ministerio publico federal como parte en el juicio de amparo tiene
ciertas caracteristicas especiales, pues actlia como vigilante o regulador en el
juicio, esto es, con su actuacién procura que el procedimiento y la sentencia se
apeguen a la legalidad establecida tanto en la Constitucién como en la Ley de
Amparo, de tal manera que no actia como un representante social como
tradicionalmente se le concibe; por otra parte, por disposicién del articulo 5 de
la Ley de Amparo es parte en todos los juicios de amparo; sin embargo, no
interviene en todos ellos, sino en los que considera que revisten cierta
importancia en atencién a las instrucciones que recibe directamente de la
Procuraduria General de la Republica, teniendo como parte la posibilidad de
hacer valer todos los recursos que la ley sefiala.

Es a través de un documento llamado "PEDIMENTO", que el ministerio
publico interviene en los juicios de amparo, documento en el cual después de
haber realizado el estudio del expediente y en estricto abego a las normas
constitucionales y de la Ley de Amparo fija su posicién dentro del juicio de que
se frate, lo que produce que en ocasiones con sus argumentos y pruebas que
en su caso se hayan aportado, se advierta que acttia en favor del quejoso o
inclusive de la autoridad responsable, pues como ya se indic6, su interés es
exclusivamente en el sentido de que en el juicio se actue en estricto apego a la
legalidad, salvaguardando el respeto a la Constitucién.

Por pedimento, se entiende a lo que refiere a cada una de las solicitudes
0 pretensiones que en el escrito se formulan; es el escrito en que se pide o
demanda juridicamente ante el juez.

El juzgador constitucional no ests obligado en la sentencia que
pronuncia, a acoger el sentido del pedimento del Ministerio Pablico, toda vez
que conforme al articulo 50. de la Ley de Amparo, la representacion social es
parte en el juicio de garantias, por lo que tal pedimento constituye sélo una
manifestacion sujeta a la apreciacion que del acto reclamado se haga en la
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propia sentencia, como lo establece el articulo 78 de la misma Ley
Reglamentaria, mismo que dispone:

“Articulo 78. En las sentencias que se dicten en los juicios de amparo,
el acto reclamado se apreciara tal como aparezca probado ante la autoridad
responsable, y no se admitiran ni se tomaran en consideracion las pruebas que
no se hubiesen rendido ante dicha autoridad para comprobar los hechos que
motivaron o fueron objeto de la resolucion reclamada.

En las propias sentencias sdlo se tomaran en consideracién las pruebas
que justifiquen la existencia del acto reclamado y su constitucionalidad o
inconstitucionalidad. '

El Juez de amparo debera recabar oficiosamente pruebas que, habiendo
sido rendidas ante la responsable, no obren en autos y estime necesarias para
la resolucion del asunto”

Asimismo, de una recta interpretacién 181 de la Ley de Amparo, que
establece:

“Articulo 181. Cuando el Ministerio Publico solicite los autos para
formular pedimento, debera devolverlos dentro del término de diez dias,
contados a partir de la fecha en que los haya recibido. Si no devolviere los
autos al expirar el término mencionado, el Tribunal Colegiado de Circuito
mandara recogerlos de oficio”.

Permite concluir que el término de que goza el representante social
federal para formular pedimento, es de diez dias, que corren a partir de la
notificacion de la admisién de la demanda o del recurso legal de que se frate, y
no de la fecha en que a peticién de éste, se le entreguen materialmente los
autos para su consulta, ya que legalmente se tienen por puestos a su
disposicién desde la fecha en que se encontré en aptitud de imponerse de ellos
y el gjercicio de ese derecho, indudablemente no puede sefialar el principio del
computo, porque implicaria dejar el término al arbitrio de una de las partes, lo
que no es permitido conforme a derecho, por atentar contra la garantia de
seguridad juridica que debe imperar en todo procedimiento judicial.
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Sin embargo, y pese a la participacién del Ministerio Publico dentro del
juicio de amparo, en su cardcter de representante social es una parte
equilibradora en el amparo, que ademas debe vigilar que los juicios se tramiten
en la forma y términos que previene la ley; asimismo, esta legitimado para
intervenir en todos los juicios y hacer valer los recursos previstos en la Ley de
Amparo, cuenta habida del interés de la sociedad en una administracion de
justicia pronta y expedita. Como limitante introducida en la reforma al articulo
5°, fraccién IV, de la Ley de Amparo, publicada en el Diario Oficial de la
Federacién de 10 de enero de 1994, el Ministerio Pablico de la Federacion no
podra interponer esos recursos en los amparos indirectos en materia civil y
mercantil en que sélo se afecten intereses particulares, excluyendo la materia
familiar, precisamente por ser parte equilibradora y no contendiente, la
intervencion del Ministerio Publico de la Federacion puede ser de gran
importancia, pues actuando asi sus pedimentos, ajenos a todo interés, orientan
con imparcialidad: debemos deducir que los pedimentos que formula no obligan
al juzgador federal para actuar o resolver conforme a la peticién que se eleve;
de ahi que no puede considerarse ilegal la sentencia de un juzgador federal por
el hecho de que no conste en autos e! pedimento del Ministerio Plblico, ya que
ninguna obligacion legal existe para dicho funcionario, de tomar en cuenta en
su sentencia, dicho pedimento.

Deviene observable, la tesis publicada en la pagina 326, Tomo 1V,
Segunda Parte-1, julio a diciembre de 1989, Octava Epoca, del Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta, Segundo Tribunal Colegiado en Materia
de Trabajo del Primer Circuito, registro 227,104, del titulo:

“MINISTERIO PUBLICO, SU PEDIMENTO NO OBLIGA AL JUZGADOR
CONSTITUCIONAL. Al dictar sentencia, €l juez de Distrito no esta obligado a
resolver en el sentido del pedimento del Agente del Ministerio Plbiico Federal
de su adscripcion, cuenta habida de que ese documento tan sélo contiene la
opinion de una de las partes del juicio y, por lo tanto, no obliga al juzgador
constitucional a fallar necesariamente en tal sentido”.

Asimismo, ilustra a lo anterior, la tesis consultable en la pagina 1675,
Tomo LXVIN, Quinta Epoca, del Semanario Judicial de la Federacion, Segunda
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2.6

Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, registro 353,804, que
dispone:

‘MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, PEDIMENTO DEL. No existe en la
Ley de Amparo ninguna disposici6n que establezca que los Jueces de Distrito,
forzosamente deben tomar en consideracion y resolver en el sentido que lo
solicite el agente del Ministerio Publico Federal, ya que esta autoridad,
solamente desempefia la funcién juridica dentro del juicio constitucional, de ser
parte reguladera del procedimiento”.

En ofro aspecto, conviene precisar que si en el pedimento que formula el
Ministerio Puablico se plantean cuestiones ‘de orden publico que deben
abordarse preferentemente, pues son de oficio, con mayor razén se impone su
analisis cuando se plantean en forma expresa por una de las partes, calidad
que tiene el representante social de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 50.
de la Ley de Amparo.

LA REPERCUSION SOCIAL DEL MINISTERIO PUBLICO Y SU
INCLUSION EN LA LEGISLACION MEXICANA.

Se ha hablado del origen del Ministerio Pablico en los procuradores de
los emperadores romanos, nombrados para la defensa del fisco, o en los
defensores de los ciudadanos en ias antiguas ciudades; asi en Roma es como
surge la Institucion hoy también conocida como el Ministerio Publico (MP). En
Roma antes de que fuera conocida la Institucion, la persecucion de los delitos
era una facultad solamente asignada a la victima y sus familiares.

La primera manifestacién que presenta semejanza con lo que siglos mas
tarde seria el Ministerio Prblico fue la de Saion, funcionario encargado
especialmente de velar por los dominios reales de la monarquia francesa y que
Carlo Magno convirti6 en mantenedor de Ia ley. ya de Francia se extendi6 a
Alemania y pasé sucesivamente a casi todos los paises del mundo como
representante de los grandes valores morales, sociales y materiales del estado;
por otra parte, se habla de que en el Derecho Atico, un ciudadano sostenia la
acusacion cuya inquisicion era llevada ante los Eliastas,
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El origen del Ministerio Publico para algunos es romano, para otros io es
en la legislacién canénica del medioevo, por la eficacia del proceso inquisitorio
en los tribunales eclesiasticos de los siglos XIli y XIV; para el autor Juventino V.
Castro la institucion naci6 en Francia, con “Los Procureurs du rui" de la
monarquia francesa del siglo XIV.

Por lo que a la institucibn en Espafa, las leyes de recopilacion
expedidas por Felipe Il en 1576, reglamenten las funciones de los procuradores
fiscales que acusaban cuando no lo hacia un acusador privado; sin embargo
creemos que la ambigedad del termino del Ministerio Pablico nos propone la
idea de que aun precisados por la historia algunos de sus origenes, es una
institucién no definida en cuanto a su cronologia se refiere, como en México
que los fiscales asumian el cardcter de promotores de justicia y como tales
realizaban una funcién impersonal, desinteresada y ptblica, obrando a nombre
de la sociedad, pero no se presentaban con ios caracteres precisos de la
institucién, porque no habifa una unidad de armonia e inspeccion, por lo que
existian grandes lagunas en cuanto a las atribuciones de los agentes.

Nacido México a la vida independiente, siguié rigiendo con relacion al
Ministerio Publico lo que establecia el decreto del 9 de octubre de 1812 (Que
en la Audiencia de México hubieran 2 fiscales) ya con Ia Constitucién de 1824
estableci6 el Ministerio Publico en la Suprema Corte (articulo 124) equiparando
su dignidad a la de los Ministros y dandoles el caracter de inamovibles; la
primera organizacion sistematizada del ministerio fiscal en México
independiente se introduce en la Ley Lares en el régimen de Antonio L6pez de
Santa Anna.

En la Constitucién de 1847 aparece por primera vez en el derecho
mexicano la designacién del Procurador General.

En 1869 Juérez expidié la Ley de Jurados criminales para el Distrito
Federal en donde se previene que existirdn 3 promotores o procuradores
fiscales, a pesar de la nueva nomenclatura: La de Ministerio Publico y ademas
se siguié la tendencia espafiola en cuanto que los funcionarios no integraban
un organismo, sino que eran independientes entre si.
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El presidente Diaz dio las caracteristicas del Ministerio Publico en
Meéxico: definir el caracter especial, prescindiendo del concepto como 6rgano
auxiliar de la administracion de la justicia y como representante de la sociedad,
ademas de que recoge las huellas del delito para determinar a sus autores.

El Ministerio Publico desde la independencia hasta la fecha es el que se
encarga de averiguar los delitos mediante fas pruebas, razén por la que se
considera con derecho para acusar al detenido.

E!l Ministerio Publico, cuya actuaciéon habia sido indefinida y débil, a
partir de la Constitucion de 1917 adquiere importancia maydscula, de simple
figura decorativa pasa a ser elemento basico en la administracion de justicia
penal y de los demds intereses que le encomiendan las leyes.

El Ministerio Publico es una institucién dependiente del Estado, el cual
actta en representacion de la sociedad en el ejercicio de la acci6n penal y la
tutela social en todos aquellos casos que le asignan las leyes, es un érgano sin
género, de naturaleza muy singular, ya que adopta un sin nmero de fases en
su funcionar; se le considera como fiscal, que viene de “Fiscus” y que significa:
“Canasta de mimbre” ya que los romanos la usaban para recolectar los
impuestos cobrados a los pueblos conquistados. Al Ministerio Publico también
se le llama Representante Social, porque representa a la sociedad en el
ejercicio de la accién penal, sin embargo, el término de Ministerio Puablico se
reviste de ambiglledad ya que se considera doctrinariamente como 6rgano
administrador de justicia, también se le considera como 6rgano judicial, dicha
imprecision al tratar de conceptualizarlo impresioné a Carnelutti quien
cuestionaba si acaso podia ser el MP tan sélo una parte del todo.

El interés que tiene e! Ministerio Publico de la Federacion en ei juicio de
amparo evidentemente no es el mismo que pueda abrigar la autoridad
responsable al defender la constitucionalidad del acto reclamado; sencillamente

" es un interés propio, sui géneris, mas elevado: velar por la observancia del
orden constitucional y legal, en los casos de procedencia del juicio de amparo,
es por ello que cuando el Ministerio Publico estime que una resolucion,
cualguiera que sea su contenido, adverso o favorable a la autoridad
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responsable o al agraviado, no ha sido dictada por el juez de amparo
debidamente, observando la ley y la Constitucion, tiene la facuitad procesal de
impugnaria con los medios juridicos que el ordenamiento adjetivo normativo del
juicio de amparo prescriba, independientemente de que no los hagan valer las
ofras partes.

Aln con la precisiéon de estos términos persiste la duda sobre si el
Ministerio Pablico se debe ubicar como un érgano del area del ejecutivo o del
judicial; ya que su funcién sobresale en el campo del proceso penal y es un
sujeto que interviene en la relacién para proponer la pretension punitiva
derivada del delito, a nombre y por cuenta del estado, es decir, que promueve y
ejerce la accion penal.

Segtin la ley mexicana, corresponde al Ministerio Publico:

» Cuidar en general de la legalidad y en especial del respeto a la
Constitucion

« Aconsejar al gobierno en materia juridica

« Defender a la colectividad de los ataques de los individuos,
especialmente en materia delictiva

« Defender los intereses de la Federacion y representar a la Federacion
en los conflictos con las entidades federativas, interviniendo en los que
surjan entre ellas.

Como consecuencia de la reforma constitucional introducida por los
articulos 21 y 102 en el afio de 1917, la Institucion quedd transformada de
acuerdo con las siguientes bases:

a) El monopolio de la accibn penal corresponde
exclusivamente al estado y el Unico drgano estatai a
quien se encomienda su ejercicio es el Ministerio
Publico. De conformidad con el pacto federal, todos los
estados de la republica deben ajustarse a las
disposiciones constitucionales, estableciendo en sus
respectivas entidades la institucion;
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b) Como titular de la accién penal, tiene todas las funciones
de accién y réequerimiento, persiguiendo y ‘acusando ante
los tribunales a los responsables de un delito, pues el
juez penal no puede actuar de oficio y necesita la
peticién del Ministerio Publico;

c) La Policia Investigadora Ministerial tiene a su cargo la
investigacion de los delitos, la busqueda de las pruebas y
el descubrimiento de los responsables, y debe estar bajo
control y la vigilancia del MP, entendiéndose que dicha
corporacién constituye una funcién, que cualquier
autoridad administrativa facultada por la ley, puede
investigar delitos pero siempre que esté bajo la autoridad
y mando inmediato de los funcionarios del Ministerio
Publico. Los jueces de lo criminal pierden su caracter de
policia judicial, no estan facultados para buscar pruebas
por iniciativa propia y sélo pueden desempefiar funciones
decisorias. Los particulares no pueden ocurrir
directamente a los jueces como denunciantes o como
querellantes, deben hacerlo ante el Ministerio Publico,
para que éste, dejando satisfechos los requisitos legales,
promueva la accion penal que corresponda;

d) En lo civil, la participacion del Ministerio Plblico se
observa limitadamente en la expedicion de copias
certificadas o testimonios de documentos archivados, en
cuestiones de competencia, en relacién con la ejecucion
de sentencias extranjeras, con divorcios por mutuo
consentimiento, en los concursos de acreedores;

e) En el juicio sucesorio en los procedimientos
testamentarios y en varios de jurisdiccion voluntaria,
ademés de actuar como parte en los casos en que
interesen a la federacion.

En México sélo la Suprema Corte de Justicia de la Nacion tiene el
control de los actos del Ministerio Pdblico a través de la reparacion del dafio,

103



intima e indisolublemente ligada a la accion penal. El verdadero papel, como lo
dice Manzini debe estar dotado de garantia.

- La institucion del Ministerio Publico basa su actividad en lo judicial,
incluso en ocasiones realiza actividades administrativas. La legislacion
ordinaria, la jurisprudencia y la practica han venido otorgando al Ministerio
Publico facultades que exceden con mucho su funcion constitucional.

Dos son las funciones del Ministerio Publico que competen tanto al
Ministerio Publico Federal como al Local:

+ Lainvestigacion de hechos posiblemente delictuosos, y
» El ejercicio de la accién en el proceso penal

El Ministerio Pablico lleva a cabo su funcién investigadora en la etapa
preliminar del proceso penal denominada de Averiguacion Previa con el auxilio
de la Policia Investigadora Ministerial; la investigacién es basica para poder
determinar si hubo delito y encontrar al culpable y ejercer la accién penal,
asimismo al ejercer la actividad de investigacién actua como autoridad ya que
la Policia Investigadora Ministerial estd bajo su mando inmediato como lo
ordena ef articulo 21 constitucional.

La investigacion se inicia a partir del momento en que el Ministerio
Publico tiene conocimiento de un hecho posiblemente delictivo, a través de una
denuncia, una acusacion o una querella, y tiene por finalidad optar en sélida
base juridica: por el ejercicio o la abstencion de la accién penal, no
necesariamente ejercer la accién penal.

La Averiguacion Previa como su nombre lo indica consiste en indagar,
investigar antes, por lo que se considera la etapa procedimental durante la cual
el 6rgano investigador realiza todas aquellas diligencias para comprobar el
cuerpo del delito y la probable responsabilidad y después optar por el ejercicio
o abstencién penal; el titular de la averiguacion previa es el Ministerio Publico
segln lo que establece el articulo 21 constitucional, evidente que e! Ministerio
Publico tiene la atribucién de orden constitucional de averiguar los delitos y
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esta atribucién la lleva a cabo mediante dicha averiguacion, por lo tanto, la
titularidad de esta etapa corresponde al Ministerio Plblico.

Toda Averiguacion Previa se inicia mediante una noticia (juridicamente
llamada denuncia o querella) que hace del conocimiento del Ministerio Publico
la comisién de un hecho posiblemente constitutivo de delito, tal noticia puede
ser proporcionada por un particular, una institucion, un agente o un miembro de
una corporacion policiaca o cualquier ofra persona que tenga conocimiento de
la ejecucion de un hecho presumiblemente delictivo; al integrar una
averiguacion previa debe observar y respetar integramente en todos los actos
que realice, las garantias constitucionales establecidas para todos los
individuos de manera que la averiguacién se efectie con absoluto apego a
derecho y no afecte la seguridad y la tranquilidad de los individuos.

Las bases legales de la funcién investigadora del Ministerio Ptblico son:
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en sus articulos 14,
16, 19 y 21; Cédigo de Procedimientos Penales y la Ley Organica de la
Procuraduria General de Justicia.

El Ministerio Publico est4 integrado basicamente con un Agente del
Ministerio Publico, dos oficiales secretarios, un archivista y un Fiscal o
Coordinador pudiendo variar el numero de ellos conforme a las cargas de
trabajo existentes y en todo caso debera estar a cargo de la Agencia un Agente
0 un Secretario. Dentro de la Agencia investigadora, en cierta manera integrada
a ella pero no realizando funciones de investigacion de los delitos, se
encuentran elementos de Servicios Sociales que laboran en tareas de
orientacién y atencién al publico que acude a las agencias del Ministerio
Publico.

Los principios que caracterizan al Ministerio Plblico son:

+ Jerarquia

+ Independencia
« Irrecusabilidad
« Indivisibilidad
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Las Atribuciones del Ministerio Publico Federal son:

Vigilar la observancia de los principios de constitucionalidad y legalidad
en el ambito de su competencia, sin perjuicio de las atribuciones que
legalmente correspondan a otras autoridades jurisdiccionales o
administrativas.

Promover la pronta, expedita y debida procuracion e imparticion de
justicia y también intervenir en los actos que sobre esta materia
prevenga la legislacién acerca de planeacién del desarrollo.

Representar a la Federacién en todos los negocios que ésta sea parte, e
intervenir en las confroversias que se susciten entre dos o mas estados
de la unién, entre un estado y la federacion o entre los poderes de’un
mismo estado y en los casos de los diplomaticos y los consules
generales.

Prestar consejo juridico al Gobierno Federal.

Perseguir los delitos del orden federal.

Representar al Gobierno Federal, previo acuerdo con el Presidente de la
Republica en actos en que deba intervenir la Federacién ante los
estados de la Republica, cuando se trate de asuntos relacionados con la
Procuracién e impariicion de justicia.

Dar cumplimiento a fas leyes, tratados y acuerdos de alcance
internacional en que se prevea la intervencion del Gobierno Federal, en
asuntos concernientes a las atribuciones de la Institucion y con Ia
intervencion que en su caso, corresponda a otras dependencias.

I.  Constituye un cuerpo orgénico: la Institucion del Ministerio Publico

constituye una entidad colectiva, caracter que principia a apuntarse en un
Cddigo de Procedimientos Penales de 1880 y se sefiala con precision en la Ley
Orgénica del Ministerio Publico de 1903.

IIl. ActGa bajo una direccioén: a partir de la Ley Organica én 1903, el

Ministerio Publico actua bajo la direccién de un Procurador de Justicia.
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lil. Depende del Ejecutivo: el Ministerio Publico depende del poder
ejecutivo, siendo el Presidente de la Republica el encargado de hacer el
nombramiento de Procurador General de Justicia.

IV. Representa a la sociedad: a partir de la Ley Organica de 1903 el
Ministerio Publico se estima como representante de los intereses sociales y es
el encargado de defenderlos ante los Tribunales. Asi pues, actla
independientemente de la parte ofendida.

El Ministerio Publico aunque tiene pluralidad de miembros, posee
indivisibilidad en sus funciones, en cuanto que todas ellas emanan de una sola
parte: La sociedad. Uno de sus miembros puede sustituirse en cualquier
momento por ofro, sin que tal hecho exija cumplimiento de formalidades.

Es parte de los procesos: Desde 1903 el Ministerio Publico dejé de ser
un simple auxiliar de la administracion de la justicia para convertirse en pat{e.

Tiene a sus 6rdenes a la Policia Investigadora Ministerial: a partir de la
Constitucion de 1917 deja de ser miembro de la Policia Judicial y desde ese
momento es la Institucion a cuyas érdenes se encuentra la propia Policia
Investigadora.

Tiene el monopolio de la acciéon procesal penal: correspondiendo
exclusivamente al Ministerio Publico la persecucion de los delitos es légico que
dicha Institucién tenga el monopolio de la accién procesal penal, por lo que la
intervencién del MP es imprescindible para la existencia de los procesos.

Es una Institucion Federal: por estar prevista la institucién del Ministerio
Publico en la Constitucion de 1917 estan obligados todos los estados de la
Federacién a establecer dicha Institucion.
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341

CAPITULO Il
ANALISIS OBJETIVO Y SISTEMATICO DEL ARTICULO 102 DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

EL MINISTERIO PUBLICO.

El 1° de diciembre de 1916 en la sesi6n de apertura de los trabajos del
Congreso Constituyente se presenta un proyecto de constitucién por parte de
Don Venustiano Carranza, de su articulado solamente mencionaremos los
articulos 21 y 102 que se refiere al tema elegido.

El proyecto del articulo 21 Constitucional presentado por VENUSTIANO
CARRANZA decia Io siguiente:

‘La imposicion de las penas es propia y exclusiva de la autoridad
judicial. Solo in;:umbe a la autoridad administrativa el castigo de las
infracciones de los reglamentos de policia y la persecucién de los delitos por
medio del Ministerio Publico y de la policia judicial que estara a disposicion de
este”.

“La autoridad judicial mandara siguiendo este criterio, buscar y
aprehender a los reos. Se podra valer para la aprehensién, de la autoridad
administrativa, para cuyas funciones la autoridad administrativa tendra a sus
ordenes al Ministerio Publico y a la policia judicial.”

Para decidir si serian aceptados los articulos tal cual se propusieron, se
designa una comision presidida por el General Francisco J. Mdgica e integrada
por Alberto Roman, Luis G. Monzén, Enrique Recio y Enrique Colunga, la que
el 2 de enero de 1917 present6 su dictamen que contiene lo siguiente:

“Ciudadanos diputados: La primera parte del articulo 21 del proyecto de
Constitucién puede considerarse como una transcripcion del segundo parrafo
del articulo 14, supuesto que en este se declara que nadie puede ser privado
de la vida, de Ia libertad o de la propiedad, sino mediante juicio seguido ante
los tribunales y conforme a las leyes expedidas de antemano, declaracion que
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incluye la que solo la autoridad judicial puede interponer penas.- Debido a la
vaguedad que existia en el articulo 21 Constitucional, considero prudente hacer
algunas modificaciones para lo cual se presentaron tres proyectos los cuales
tenian gran similitud, y después de algunas intervenciones del diputado
MACIAS, del Diputado COLUNGA y del General FRANCISCO J. MUGICA se
aprueba por el Congreso Constituyente la redaccion del articulo 21
Constitucional que se conforma con el voto particular del Lic. JOSE ALVAREZ,
finalmente quedé redactado de la siguiente manera: ‘La imposicion de las
penas es propia y exclusiva de la autoridad judicial. La persecucién de los
delites incumbe al Ministerio Pablico y a la Policia Judicial, 1a cual estara bajo la
autoridad y mando de inmediato de aquel. “- Compete a la autoridad
administrativa el castigo de las infracciones a los reglamentos gubernativos y
de policia, el cual Gnicamente consistira en multa o arresto hasta por treinta y
seis horas; pero si el infractor no pagara la multa que se le hubiere impuesto se
permutara por el arresto correspondiente que no excedera en ningin caso de
quince dias”: “Si el infractor fuera jornalero u obrero, no podra ser castigado
con muita mayor del importe de su jornal o sueldo en una semana’”.

Este crticulo sufre una reforma que fue publicada en el Diario Oficial de
la Federacion del 3 de febrero de 1983, sustituyendo el arresto de hasta por
quince dias aplicables en caso de no pagar la multa impuesta, por el de treinta
y seis horas, asf también se modifica el parrafo segundo comprendiendo como
infractor ademds del jornalero y el obrero a cualquier otro trabajador,
sustituyendo la multa maxima de su jornal o sueldo de una semana por el
importe de su jornal o salario de un dia.

Otro de los preceptos emanados del constituyente originario de
Querétaro que se refiere a la institucion del Ministerio Publico, es el articulo 102
Constitucibnal presentado a sesién ordinaria el 17 de enero de 1917 por la
comisién designada al efecto constituida por los diputados Paulino Machorro
Narvaez, Heriberto Jara Corona, Arturo Méndez e Hilario Medina, proyecto que
a la letra dice:

“Articulo 102. La ley organizara al Ministerio Publico de la Federacion
cuyos funcionarios seran nombrados y removidos libremente por el ejecutivo,
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debiendo estar presididos por un Procurador General, el que debera de tener
las mismas calidades requeridas para ser magistrado de la Suprema Corte.

Estara a cargo del Ministerio Publico de la Federacion la persecucion
ante los Tribunales de todos los delitos de orden federal, y por lo mismo, a el le
correspondera solicitar las ordenes de aprehensién confra los reos, buscar y
presentar las pruebas que acrediten la responsabilidad de esto, hacer que los
juicios se sigan con toda regularidad, para que la administracion de justicia sea
pronta y expedita, pedir la aplicacién de las penas e intervenir en todos los
negocios que la misma ley determine.”

;

“El Procurador General de la Republica intervendra personaimente en
todos los negocios en que la federacion sea parte, y en los casos de los
ministros, diplomaticos y consules generales y aquellos que se suscitaren entre
dos o mas Estados de la Union, entre un Estado y la Federacién o entre los
poderes de un mismo Estado. En los demas casos en que deba intervenir el
Ministerio Pablico de la Federacion, el Procurador General podra intervenir por
si por medio de uno de sus agentes.”

“El Procurador General de la Republica sers el consejero juridico del
gobierno, y tanto el como sus agentes se someteran estrictamente a las
disposiciones de la ley, siendo responsables de toda falta u omisién o violacién
en que incurran con motivo de sus funciones.”

Actualmente el texto constitucional, en su articulo 102 dice lo siguiente:

‘La ley organizara al Ministerio Publico de la Federacion, cuyos
funcionarios seran nombrados y removidos por el Ejecutivo, de acuerdo con la
ley respectiva. Ei Ministerio Publico de la Federacién estara presidido por un
Procurador General de la Republica, designado por el Titular del Ejecutivo
Federal con ratificacion del senado o, en sus recesos, por la Comision
Permanente. Para ser Procurador se requiere: ser ciudadano mexicano por
nacimiento; tener por lo menos treinta y cinco afios cumplidos el dia de la
designacion; contar, con antigiiedad minima de diez anos, con titulo profesional
de Licenciado en derecho; gozar de buena reputacién, y no haber sido
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condenado por delito doloso. El Procurador podra ser removido libremente por
el Ejecutivo.”

“Incumbe al Ministerio Publico de la Federacion, la persecucién, ante los
Tribunales, de todos los delitos del orden federal; y por lo mismo a el ie
correspondera solicitar las ordenes de aprehension contra los inculpados;
buscar y presentar las pruebas que acrediten la responsabilidad de estos;
hacer que los juicios se sigan con toda regularidad para que la administracion
de justicia sea pronta y expedita; pedir la aplicacion de las penas e intervenir en
todos los negocios que la ley determine.”

El Procurador General de la Reptiblica, intervendra personalimente en
las controversias y acciones a que se refiere el articulo 105 de esta
Constitucion.

En todos los negocios en'\i;ue la federacién fuese parte, en los casos de
los diplomaticos y los consules generales y en los demas en que deba
intervenir el Ministerio Pablico de la Federacion, el Procurador General lo hara
por si 0 por medio de sus agentes.

El Procurador General de la Reptblica y sus agentes, seran
responsables de toda falta, omision o violacién a la ley en que incurran con
motivo de sus funciones.

La funcién de Consejero juridico del gobiemo, estara a cargo de la
dependencia del Ejecutivo Federal, que para tal efecto, establezca la iey.

El Congreso de la Uni6n y las Legislaturas de los Estados en el ambito
de sus respectivas competencias, estableceran organismos de proteccion de
los Derechos Humanos que otorga el orden juridico mexicano, los que
conoceran de quejas en contra de actos u omisiones de naturaleza
administrativa provenientes de cualquier autoridad o servidor publico, con
excepcion de los del Poder Judicial de la Federacién, que violen estos
derechos. Formularan recomendaciones publicas auténomas, no vinculatorias
y denuncias y quejas ante las autoridades respectivas.
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Estos organismos no seran competentes tratandose de asuntos
electorales. Laborales y jurisdiccionales.

El organismo que esfablezca el Congreso de la Unién conocera de las
inconformidades que se presenten en relacion con las recomendaciones.
Acuerdos u omisiones de los organismos equivalentes de los Estados.

Las funciones del Ministerio Publico de la Federacién son: vigilar y
regular el cumplimiento de fa ley, ante los fribunales de su fuero, interviniendo
como parte en el amparo, representar a la sociedad, para el ejercicio de la
accion penal, en los términos previstos por la Constitucion; representar a la
nacion, como entidad juridica, en defensa de los intereses patrimoniales de la
misma y, ademas, el procurador puede actuar como consejero juridico del
gobierno, funciones perfectamente distintas entre si, y que no admiten
confusién alguna; es decir, tiene por objeto ejercitar, ante los tribunales, las
acciones que corresponden para la persecucion, investigacion y represion de
las faltas y delitos definidos y penados por las leyes federales; defender los
intereses de la naci6n, ante los tribunales, y ejercitar las atribuciones que le
confieren la Constitucion y las ieyes.

Es aplicable la tesis publicada en la pagina 2106, Tomo XXVIll, Quinta
Epoca, del Semanario Judicial de Ia Federacion, Primera Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacitn, registro 314,884 cuyo rubro y texto rezan:

“MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. Conforme a la Constitucion General,
el Ministerio Publico Federal, tiene las siguientes atribuciones: ejercitar la
accion penal y defender los intereses de Ia Federacién ante los tribunales,
ejercitando las atribuciones que le confieran la Constitucién y las leyes; pero no
puede solicitar amparo cuando obra en representacién de la sociedad,
ejercitando la accién penal, pues las garantias que otorgan los articulos 20 y 21
de la Constitucion, estan constituidas en favor del acusado y no en beneficio
del acusador o denunciante, y mucho menos en favor del Ministerio Publico,
cuando obra en representacion de la sociedad”.
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3.2 COMPETENCIA DEL MINISTERIO PUBLICO DE LA FEDERACION.

A continuacién mencionamos las competencias respecto al Marco
Juridico Legal del Ministerio Publico de la Federacién con la firme idea de
comprender mejor éstas y.encontrar con ello sus diferencias.

MINISTERIO PUBLICO DE LA FEDERACION. El Marco Juridico Legal
esta establecido en la siguiente forma:

1.- Articulo 21 Constitucional.

2.- Articulo 102 Constitucional.

3.- Ley Organica de la Procuraduria General de Ia Republica.
(Reglamentaria Articulo 102).

4.- Articulo 104 y 107 Constitucional.

5.- Ley de Amparo. (Reglamentaria Articulos 104 y 107).

6.- Cadigo Federal de Procedimientos Penales.

7.- Cédigo Federal de Procedimientos Civiles.

8.- Ofras leyes.

Conforme al Articulo 2°. Fraccion V de la Ley Organica de Ia
Procuraduria General de la Repiblica, tenemos:

a)

b)

c)

Iniciar averiguacion previa por denuncia o querella, practicar
cualquier diligencia tendiente a comprobar el cuerpo del delito
y la probable responsabilidad del acusado en materia federal
(Art. 7 Fraccion | de la Ley Orgénica de la Procuraduria
General de la Republica);

Ejercitar accién penal y solicitar 6rdenes de aprehension (Art.
7 Fraccién Il de fa Ley Orgénica de la Procuraduria General
de la Republica);

Intervencion en el proceso, como actor poniendo pruebas
respecto a la responsabilidad del inculpado, formular
conclusiones, exigir la reparacion del darfio e interponer
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recursos. (Art. 7 Fraccién I y 1ll de la Ley Organica de la
Procuraduria General de la Repubilica.

Articulo 2°. Dentro del periodo de averiguacion previa, el Ministerio
Publico tendra las siguientes facultades:

a) Recibir denuncias, acusaciones, querellas de los particulares
o de cualquier ofra autoridad, sobre hechos que pueden
constituir delitos del orden federal;

b) Practicar la averiguacion previa correspondiente:

c) Reunir pruebas de la asistencia de los delitos que acrediten
la responsabilidad de las personas que en ello hubieren
participado;

d) Ejercitar la accion penal.

Finalmente en la averiguacién previa, el Ministerio Publico Federal
ejercitara la accién penal en términos del Articulo 136 del Codigo Adjetivo
Penal Federal y en tal virtud:

1). Promovera la incoacion del proceso penal;

I1). Solicitara las 6rdenes de comparecencia para preparatoria y las de
aprehension que sean procedentes;

Il1). Pedira el aseguramiento precautorio de bienes para los efectos de la
reparacién del dafio;

IV). Rendira las pruebas de la existencia de los delitos y de la
responsabilidad de los inculpados;

V). Pedira la aplicacién de las sanciones respectivas; y

VI). En general, hara tedas las premociones que sean conducentes a la
tramitacion regular de los procesos.

Por ofra parte, el Ministerio Publico dentro del proceso penal, es el
encargado del ejercicio de la accion penal hasta que la sentencia haya causado
ejecutoria y que incluye los periodos de Preinstruccion, Instruccion, Juicio y
Segunda instancia, podemos apreciar que sus atribuciones se ven limitadas en
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relacién a las que le son concedidas denfro de la averiguacion previa; la
explicacion seria un tanto sencilla pues en Ila averiguacion previa interviene
como autoridad investigadora, mientras que en el proceso lo hace de parte
acusadora. Cabe sefialar que aln asi el Ministerio Publico Federal se
encuentra en situacién preponderante en relacion con e imputado,
dependiendo de la fase del proceso, lo que a nuestro parecer no existe un
verdadero equilibrio procesal en materia penal.

Si bien es cierto que el Ministerio Publico Federal funge como autoridad
Yy parte, también lo es en que el acusado no puede ser juzgado de esta manera.
A continuacién explicaremos el por qué.

Cuando el Ministerio Plblico Federal hace Ia consignacion a los
tribunales, estos tendran el término de diez dias para dictar el Auto de
Radicacién, y si el tribunal no lo hiciere dentro de ese plazo podra acudir en
queja ante el Tribunal Unitario de circuito y el mismo derecho tendra si a partir
de que solicita orden de aprehensién o reaprehension, transcurren quince dias
sin que’ée resuelva al respecto; lo anterior seé encuentra estipulado en el
Articulo 142, en re'acion con el 398 bis, péarrafo tercero del Cadigo Federal de
Procedimientos Penales,

El Ministerio Publico Federal tendra facultades para interrogar al
inculpado cuando este rinda su declaracion preparatoria al tribunal
correspondiente, derecho que también tiene el defensor en los términos de los
que dispone el Articulo 156 del Cddigo Federal de Procedimientos Penales.

Una vez cerrada Ia instruccién en el proceso penal, el Ministerio Pablico
Federal tendra Ia facultad de formular “conclusiones acusatorias o
inacusatorias”, ofrecer las Pruebas reunidas tanto dentro de la averiguacion
previa como del proceso, recabadas directamente por €l, o a través de sus
auxiliares, ya sean directos como la policia judicial o por cualquier ofro. Las
conclusiones inacusatoriag deberan ser confirmadas por el Procurador de ia
Republica, oyendo el parecer de sus agentes auxiliares,
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Ofra de las facultades del Ministerio Publico Federal, con la cual se trata
de dar apariencia al principio de la institucion de “buena fe’, que debe
caracterizarlo, es aquella en que de no existir tipicidad, no debe existir
culpabilidad; de darse una circunstancia excluyente de incriminacion, el
Ministerio Publico Federal puede solicitar el sobreseimiento y la libertad del
inculpado, en los términos que lo disponen los articulos 138 y 298 Fraccién |
del Cédigo Federal de Procedimientos Penales.

Para concluir este andlisis, otras de las facultades concedidas al
Ministerio Publico Federal dentro del proceso penal, es la de interponer todos
los recursos previstos en el Cédigo citado, siempre que una resolucion le cause
agravio y que son los recursos de revocacion, apelacion, denegada apelacion y
queja.

A manera de corolario, es pertinente hacer alusién a la tesis publicada
en la pagina 1784, Tomo XXX, Quinta Epoca, del Semanario Judicial de Ia
Federacién y su Gaceta, de la Tercera Sala de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, del titulo:

“MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. Esta institucién tiene por objeto
ejercitar ante los tribunales de su fuero, las acciones penales, y defender los
intereses de la Federacion, ante los tribunales de cualquier orden, aparte de las
demas atribuciones que le confieren la Constitucion y las leyes, de modo que
es incuestionable que tiene personalidad para interponer, ante los tribunales
comunes, los recursos ordinarios procedentes para defender los intereses de la
Federacién”.

Tesis consultable en la pagina 992, Tome XXIX, Quinta Epoca, de!
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Segunda Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, que dispone:

“PROCURADOR GENERAL DE LA NACION. Conforme al articulo 102
constitucional, corresponde al procurador general de la nacioén, personalmente,
representar a la Federacion, y, por ende, al Ejecutivo de Ia Union, en todos los
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negocios en que dicha Federacion sea parte; por tanto, cuando se trata de
juicios contra la nacion, sélo el mismo procurador puede asumir la
representacion del Ejecutivo, ya personalmente; ya por medio del agente que al
efecto designe; y de no ser asi, procede concluir que el juicio no ha sido
seguido ni entendido con parte legitima, y que el amparo que promueva un
agente del Ministerio PUblico Federal, atribuyéndose ilegalmente el cargo de
representante del Ejecutivo de la Unién, no estd promovido por parte
interesada y debe sobreseerse en él".

En la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, dentro
del Articulo 21, se establece la atribucién del Ministerio Piblico Federal de
perseguir delitos, esta atribucion se refiere a dos momentos procedimentales:
el preprocesal y el procesal. El primero abarca precisamente la averiguacion
previa, constituid# por la actividad investigadora del Ministerio Publico Federal,
tendiente a decidir sobre el ejercicio o abstencion de la accion penal; el
mencionado Articulo 21 Constitucional otorga por una parte una atribucion al
Ministerio Publico federal, la funcién investigadora auxiliado por la policia
judicial; por otra, un garantia para los individuos, pues solo el Ministerio Ptblico
Federal puede investigar los delitos, de manera que la investigacion se inicia a
partir del momento en que el ministerio Publico Federal tiene conocimiento de
un hecho posiblemente delictivo, a través de una denuncia, acusacion o
querella, y tiene la finalidad de optar en sélida base juridica, por el ejercicio o
abstencion de la accion penal, no necesariamente ejercitar la accion penal.

Debe el Ministerio Publico Federal iniciar su funcién investigadora
partiendo de un hecho que razonablemente puede presumirse delictivo, pues
de no ser asi, sustentaria la averiguacion previa en una base endeble, fragil,
que podria tener graves consecuencias en el ambito de las garantias
individuales juridicamente tuteladas.

De lo expuesto, puede afirmarse que la funcién investigadora del
Ministerio Publico Federal tiene su fundamento en el Articulo 21 de Ia
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos: y como consecuencia
de ello podemos deducir lo siguiente:
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Es 'una institucién unitaria y jerarquica dependiente del organismo
ejeclitivo, que posee como funciones esenciales las siguientes:

a) Persecucion de los delitos;

b) Ejercicio de la accién penal;

c) Intervencién en ofros procedimientos judiciales para la defensa de
intereses sociales, de ausentes, menores o incapaces;

d) Consulta y asesoria a los jueces y fribunales.

3.2 EL PROCURADOR GENERAL DE LA REPUBLICA COMO TITULAR
DEL AGENTE DEL MINISTERIO PUBLICO DE LA FEDERACION.

En principio es pertinente dejar asentado que el procurador de justicia es
un alto funcionario del Estado que representa a la institucion del Ministerio
Pdblico, y que por consiguiente, debera ser un profesionista del derecho que
representa indubitablemente en el proceso a una de las partes y que en
muchas de las ocasiones ejerce ante los tribunales tal representacion, en virtud
del poder o mandato que éstas le confieren; en esa medida, el proceso de
transicibn democratica en el que esta inserto México requiere abrir cada vez
mas canales de participacion del Congreso de la Unién en la designacion de
servidores publicos que por la complejidad de los asuntos que les toca atender
trascienden una sola esfera de poder; es el caso del Procurador General de la
Republica, para cuyo nombramiento se ha transitado en el siglo que termina,
de la designacion y remocién caprichosa por parte del Ejecutivo Federal a una
participacion del Senado de la Republica.

En ese contexto, el Procurador General de la Republica es el titular del
Ministerio Publico Federal, quien tiene bajo su responsabilidad la investigacion
y persecucion de los delitos del fuero federal, es ademas el representante del
interés social.

El articulo 102 constifucional, en su segundo parrafo establece de
manera especifica las facultades del propio Ministerio Publico de la Federacion
para solicitar 6rdenes de aprehension contra los inculpados, buscar y presentar
las pruebas que acrediten la responsabilidad e intervenir en todos los negocios
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que la ley determine. Una atribucion muy importante es la relativa a la
procuracion de justicia, es decir, la vigilancia para que los procesos se sigan
con toda regularidad para que la imparticion de la propia justicia sea pronta y
expedita. Una segunda funcién que se confiere al Procurador General de la
Republica es la relativa a la defensa de los intereses nacionales ante los
tribunales, sefalando dicho precepto, en su texto que dicho procurador esta
obligado a intervenir personalmente en las controversias que se suscitaren
entre dos estados de la Federacién o entre los poderes de un mismo estado,
cuyo conocimiento corresponde a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién de
acuerdo con lo dispuesto por el articulo 105 de la misma Constitucién Federal;
ademas, el citado articulo 105, en su fraccién Il, inciso c), otorga al procurador
legitimacion para promover la accién de inbonstitucionalidad ante la propia
Suprema Corte.

Por lo que se refiere a todos los negocios en que la Federacion fuese
parte, en los casos de los diplomaticos y los consules generales en los cuales,
segun el texto original del citado precepto constitucional, debia intervenir
directamente el procurador, lo mismo que en fos demas en que debe participar
el Ministerio Publico federal, el procurador general io hara por si o por medio de
sus agentes. ’

El apartado “B” del articulo 102 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, consagra la institucién que ha recibido el nombre genérico
de ombudsman, de acuerdo con el modelo escandinavo, y que se situd en este
articulo por una aproximacién bastante indirecta con el citado Ministerio
Pablico, ya que poseen caracteristicas di\)efsas, pero el 6rgano reformador de
la Constitucion estimé que era el encuadramiento mas aproximado dentro de
nuestro ordenamiento fundamental, en virtud de que el Ministerio Plblico
realiza funciones de procuracién de justicia, que de cierta manera pueden
considerarse paralelas a las de la institucién del ombudsman.

La institucién del Ministerio Publico ha cambiado a lo largo de la historia
del pais. En la Constitucién de 1824, el Procurador General como cabeza de!
Ministerio Pablico, de acuerdo con la tradicién espafiola, form6 parte de la
Suprema Corte de Justicia y era electo de la misma forma que los magistrados
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de esta ultima, de acuerdo con lo establecido por los articulos 124, 127 y 140
de ia Constitucion Federal dei 4 de octubre de 1824, los que le daban la
denominacién tradicional de Fiscal.

La Constitucién Federal del 5 de febrero de 1857 establecia en su
articulo 91 que "la Suprema Corte de Justicia se compondra de once ministros
propietarios, cuatro supemumerarios, un Fiscal y un Procurador General", los

que eran electos de manera indirecta en primer grado por un periodo de seis
afos”.

Las atribuciones de estos dos funcionarios adscritos a Ia Suprema Corte
de Justicia de la Nacion fueron precisadas en el reglamente del citado alto
tribunal, expedido por el Presidente Benito Juarez en 1862, en el cual se
dispuso que el Fiscal deberia de ser oido en todas las causas criminales o de
responsabilidad, en los negocios relativos a la jurisdiccion y competencia de los
tribunales y en las consultas sobre dudas de ley, siempre que él lo pidiera y la
Corte lo estimara oportuno; por lo que respecta al Procurador General, éste
debia intervenir ante la Corte en todos los negocios en que estaba interesada
la Hacienda Pdblica, sea porque se discutieran sus derechos o se tratara del

castigo de sus empleados o agentes de manera que se afectaran los fondos de
los establecimientos pablicos.

Como puede observarse, primero el Fiscal y el Procurador General, que
formaban parte de la Suprema Corte de Justicia, no tenian facultades de
Ministerio Publico en sentido estricto, sino de representacién de los intereses
nacionales y la procuracion de la’ i'mparticién de justicia, por lo que se les
colocaba dentro del Poder Judicial.

Sin embargo, el 22 de mayo del afio de 1900 se reformé la Constitucion
General de ia Republica, para excluirlos de la integracién de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, a efecto de que sean nombrados por el Ejecutivo
Federal. Este cambio, se dio durante la dictadura de Porfirio Diaz, asesorado
por el grupo conocido como los "cientificos”, quienes estaban influenciados por
la organizacién del Ministerio Piblico Francés. De esta manera se fortalecié el
Poder Ejecutivo y se debilité el equilibrio de poderes; en la Constitucién de
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1917 se mantuvo la designacién y remocién libre del Procurador General de la
Republica hasta diciembre de 1994, donde se le otorgé al Senado la facultad
de ratificar o negar el nombramiento que haga de dicho funcionario el
Presidente de la Republica.

En el afio de 1932 se dio un importante debate en el Congreso Juridico
Mexicano, entre el jurista Luis Cabrera y €l entonces Procurador General de la
Republica, Emilio Portes Gil. Cabrera sefial6 la importancia de distinguir la
competencia del Ministerio Publico -las de representacién social y asesoria-
considerandolas incompatibles, Yy propuso que la representacién social
recayera sobre un Fiscal General de carcter autébnomo, es decir,
independiente del Ejecutivo Federal, y la de asesoria, en un Procurador. Por
otro lado, Portes Git defendié la unidad en la competencia del Procurador
establecida por la Constitucién. Este debate ha sido superado en el sentido de
que el Procurador ya no es el consejero juridico del Presidente, pero debe
recuperarse la idea de un Fiscal General e independiente del Ejecutivo que
represente a los intereses de la sociedad.

En la exposicion de motivos de la reforma al articulo 102 de 1994, se
argumentd “que, en el ambito de la procuracion de justicia, la Procuraduria
General de la Republica debe consolidarse como protectora de los intereses de
la Federacion y fortalecer su caracter de representante de la sociedad y su
capacidad para perseguir los delitos. En este sentido, un paso decisivo es dotar
a este 6rgano de una mayor legitimidad republicana, al someter su designaci6n
de su titular a la aprobacién del Senado". La misma exposicion afirma que
"debido a que la Constitucion le otorga al Procurador General de la Republica
el caracter de representante de los intereses de Ia Nacién en las materias de
juicio de amparo y las controversias y las acciones de inconstitucionaiidad, se
hace necesario someter al nombramiento que haga el Ejecutivo Federal con la
ratificacién del Senado de la Republica."

El Procurador, en su calidad de fitular del Ministerio Publico, tiene la
encomienda de la defensa de los intereses nacionales ante los tribunales.
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El Ministerio Pablico es una institucion de buena fe, que representa los
intereses de la sociedad; por lo que necesitamos un Procurador de Justicia que
sea fruto de la reflexion serena de dos poderes de la union.

En este mismo sentido, para legitimar el nombramiento del titular del
Ministerio Publico se necesita la participacion de la Camara de Diputados, ya
que ella representa los intereses de los mexicanos.

Quien ocupe el cargo de Procurador debera tener experiencia y la
calidad moral para cumplir con las formalidades legales y cualidades

necesarias para hacer cumplir los principios de constitucionalidad y legalidad
en el ambiio de su competericia.

Meéxico necesita de un Procurador con la independencia suficiente para
combatir la delincuencia e impunidad que tanto dafio ha hecho a nuestro pais.
Por ello, y en atencion a que el Ministerio Publico forma parte de la
administracién piblica centralizada y depende jerarquicamente del Presidente
de la Replblica, éste, en teoria, y en ocasiones, en los hechos, sobre todo en
lo que respecta a la Comisién de Delitos por funcionarios publicos tienen la
facultad imperial de perdonar o perseguir de manera caprichosa, de conceder
inmunidades, y mas aln, decretar la impunidad. Ello es asi, porque teniendo el
Ministerio Publico el monopolio del ejercicio de la accion penal, asi como la
facultad de tener a las personas sin orden judicial, en los casos de excepcion
previstos por la ley; el Presidente de la Republica puede instruir al Procurador
General de la Naci6n sobre el ejercicio o no ejercicio de la accién penal, la
recepcion o blisqueda de pruebas de la manera que discrecionalmente
considere adecuada, y aun cuando se niega, tiene plena vigencia el apotegma
porfirista que establece "para los amigos, justicia y gracia; para los enemigos,
justicia a secas".

A pesar del aumento de facultades al procurador general en el mismo
texto constitucional (por cierto situado en el capitulo del poder judicial federal),
ha predominado la direccién del Ministerio Publico sobre todas las demas, y por
este motivo las leyes orgénicas del articulo 102 constitucional fueron expedidas
con el nombre de leyes del Ministerio Publico; en esa medida, y a manera de
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sintesis, las funciones que se confieren a la institucion def Ministerio Publico de
la Federaci6n presidido por el Procurador General de la Republica, y a éste
personaimente en los términos de dichos preceptos constitucionales, se hacen
consistir en:

a) Vigilar la observancia de los principios de constitucionalidad de las
atribuciones que legalmente correspondan a ofras autoridades jurisdiccionales
o administrativas;

b) Promover la pronta, expedita y debida procuracién e imparticion de
justicia, e intervenir en los actos que sobre esta materia prevenga la legislacion
acerca de la planeacion del desarrolio;

¢) Representar a la fedéracién en todos los negocios en que ésta sea
parie, e intervenir en las controversias que se susciten entre dos o mas
Estados de la Unidn, entre un Estado y la Federacién o entre los poderes de un
mismo Estado (controversias constitucionales previstas por el articulo 105 de la
Constitucién Federal), y en los casos de ios diplomaticos y de los consules
generales;

d) Prestar consejo juridico al gobierno federal:
e) Perseguir los delitos del orden federal;

f) Representar al propio gobierno federal, previo acuerdo con el
presidente de la Republica, en actos en que debe intervenir la federacion ante
los estados de la Republica, cuando se frate de asuntos relacionados con la
procuracion e imparticion de justicia, y

g) Dar cumplimiento a las leyes, traiados y acuerdos de alcance
internacional en que se prevea la actuacion del gobierno federal, en asuntos
concernientes a las atribuciones de la institucién y con la intervencion que, en
su caso, corresponda a otras dependencias.

llustran a lo anterior, los siguientes criterios jurisprudenciales, emitidos
por los tribunales federales.
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Tesis publicada en la pagina 1384, Tomo XXIV, diciembre de 2006,
Novena Epoca, del Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décimo

Primer Tribunal Colegiado en Materia Civil del Primer Circuito, registro 173,707,
del titulo:

“PROCURADOR GENERAL DE LA REPUBLICA. TIENE
PERSONALIDAD PARA INTERVENIR EN AQUELLOS JUICIOS EN LOS QUE
UNA SECRETARIA DE ESTADO SUFRA PERJUICIO- EN SU
PRESUPUESTO. Conforme a los articulos 90 constitucional, y 10. y 20. de la
Ley Organica de la Administracion Publica Federal, las secretarias de Estado
forman parte de la administracion piblica federal centralizada, las cuales, dada
la dependencia que tienen del Ejecutivo Federal, carecen de personalidad
juridica y patrimonio propio y, por ende, pertenecen a la Federacién. En ese
contexto, si una secretaria sufre perjuicio en su presupuesto, por no ser propio
de ella, sino de la Federacion, el procurador general de la Republica tiene
personalidad para intervenir en su defensa en un juicio, pues en términos del
articulo 102, apartado A, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en todos los negocios en que Ila Federacion fuese parte, la persona
para representaria es el procurador general de la Reptblica, ya sea porsi o a
través de sus agentes”.

Tesis consultable en la pagina 917, Tomo XX, julio de 2005, Novena
Epoca, del Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Pleno de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, registro 178,007 que dispone:

*CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES. EL PROCURADOR
GENERAL DE LA REPUBLICA ES PARTE AUTONOMA EN ELLAS Y, POR
TANTO, NO PUEDE TENER EL CARACTER DE REPRESENTANTE DEL
TITULAR DEL PODER EJECUTIVO FEDERAL. Si bien es cierto que conforme
a los articulos 102 de la Constitucion Federal y 60., fraccion Il, de la Ley
Organica de la Procuraduria General de la Reptblica, el Procurador General de
la Republica intervendra personalmente en las controversias y acciones a que
se refiere el articulo 105 constitucional, y que el propésito de que se le
reconozca como parte autbnoma en esos procedimientos radica en que
coadyuve en el respeto de la supremacia constitucional, también lo es que
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dichos preceptos en modo alguno prevén la facultad de aquél para representar
al titular del Ejecutivo Federal, maxime que el articulo 11, tercer parrafo, de la
Ley Reglamentaria de las Fracciones ! y Il del Articulo 105 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, establece que dicha representacion
corresponde al Secretario de Estado, al Jefe de Departamento administrativo o
al Consejero Juridico del Ejecutivo Federal, conforme lo determine el propio
Presidente. Lo anterior no implica desconocer los supuestos en que el acto
materia de la controversia haya sido emitido por el Procurador General de la
Republica como parte integrante del Poder Ejecutivo Federal, hipétesis en la
que tendra legitimacion pasiva en términos del articulo 10, fraccion 1, de la
indicada ley reglamentaria”.

Tesis visible en la pagina 1069, Tomo XXXVI, Quinta Epoca, del
Semanario Judicial de la Federacién, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién, registro 279,359, que establece:

‘PROCURADOR GENERAL DE LA REPUBLICA. El articulo 102 de Ia
Constitucion Federal, confiere expresamente al Procurador General de la
Repablica, la facultad de intervenir personalmente en todos los negocios en
qiie la Federacion sea parte, Yy en aquellos, entre otros casos, que se susciten
entre un Estado y la Federacion”.

125




41.

CAPITULO IV

LA CONVENIENCIA PARA QUE EL MINISTERIO PUBLICO DEJE DE SER
PARTE EN EL JUICIO DE GARANTIAS EN MATERIA DE ADMINISTRATIVA,

CIVIL Y LABORAL

¢Coémo se contempla la figura juridica del Ministerio Puablico en la

iniciativa de reforma a la Ley de Amparo?

OBJETO. (DE LA PROPUESTA PARA QUE EL MINISTERIO
PUBLICO NO SEA PARTE EN EL JUICIO DE GARANTIAS EN LAS
MATERIAS ADMINISTRATIVA, CIVIL Y LABORAL, A EXCEPCION DE
LOS NUCLEOS SOCIALES, LOS TRABAJADORES Y LOS
MENORES E INCAPACES).

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su articulo

17 dispone lo siguiente:

“Ninguna persona podra hacerse justicia por si misma, ni ejercer
violencia para reclamar su derecho.

Toda persona tiene derecho a que se le administre justicia
por tribunales que estaran expeditos para impartirla en los plazos y
términos que fijen las leyes, emitiendo sus resoluciones de manera
pronta, completa e imparcial. Su servicio sera gratuito, quedando,
en consecuencia, prohibidas las costas judiciales.

Las leyes federales y locales estableceran los medios necesarios

para que se garantice la independencia de los tribunales y la plena

ejecucion de sus resoluciones.

Nadie puede ser aprisionado por deudas de caracter puramente civil.”

De este precepto constitucional se desprenden entre otros dos vocablos

que son la expedites y la prontitud, conceptos basicos en la imparticion de
justicia, ya que sin ellos los problemas juridicos serian interminables y
definitivamente, cuando el gobernado se acerca a los drganos jurisdiccionales,
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a

de cualquier orden, lo primero que desea se cumpla por estos, es la prontitud y
expedites.

El diccionario de la Real Academia Espaiiola de la lengua define como
pronta: (Del lat. promptus). 1. adj. Veloz, acelerado, ligero.

Asi mismo define como expedito: (Del Iat. expedrus). 1. adj.
Desembarazado, libre de todo estorbo. 2. adj. Pronto a obrar.

Por lo que podemos decir que la idea del constituyente de mil
novecientos diecisiete al dejar plasmados estos conceptos, es que la
imparticion de justicia se realice con agilidad y sin ninguna traba.

Actualmente la Ley de Amparo vigente en su articulo 5° establece:

“Son partes en el juicio de amparo:

.- El agraviado o agraviados; '

I.- La autoridad o autoridades responsables;

I1l.- El tercero o terceros perjudicados, pudiendo intervenir con ese
caracter;

a).- La contraparte del agraviado cuando el acto reclamado
emana de un juicio o controversia que no sea del orden penal, o
cualquiera de las partes en el mismo juicio cuando el amparo sea
promovido por persona extrafia al procedimiento:

b).- El ofendido o las personas que, conforme a la ley, tengan
derecho a la reparacién del dafioc o a exigir la responsabilidad civil
proveniente de la comisién de un delito, en su caso, en los juicios de
amparo promovidos contra actos judiciales del orden penal, siempre que
éstas afecten dicha reparacion o responsabilidad;

©).- La persona o personas que hayan gestionado en su favor el
acto contra el que se pide amparo, cuando se trate de providencias
dictadas por autoridades distintas de Ia judicial o del trabajo; o que, sin
haberlo gestionado, tengan interés directo en la subsistencia del acto
reclamado.

IV.- El Ministerio Publico Federal, quien podra intervenir en
todos los juicios e interponer los recursos que sefiala esta Ley,
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inclusive para interponerios en amparos penales cuando se
reclamen resoluciones de tribunales locales, independientemente
de las obligaciones que la misma Ley le precisa para procurar la
proata y expedita administracién de justicia. Sin embargo,
tratandose de amparos indirectos en materias civil y mercantil, en
que soélo afecten intereses particulares, excluyendo la materia
familiar, el Ministerio Pdblico Federal no podra interponer los
recursos que esta ley sefiala.”

De lo anterior se observa que el Ministerio Publico Federal, es parte en
el juicio de amparo, en consecuencia este se involucra de una manera activa
en el mismo, procesalmente hablado, por lo que se le tiene que notificar de los
juicios que se inicien, para que intervenga en ellos, fo que en un momento dado
debido a la carga procesal que esto significa, misma que trasciende en el
procedimiento, pues de no estar notificado, se tiene que diferir en el caso de
los juzgado de distrito las audiencias constitucionales y en consecuencia
retrasar la resolucién del asunto Y por lo que hace a los Tribunales de Circuito
se le tiene que dar vista.

Por otro lado no es desconocida Ia carga excesiva de trabajo que existe
en los érganos jurisdiccionales y esta se ve reflejada al momento de que el
Ministerio Pablico de la Federacion, tiene que rendir su pedimento en los juicios
de Amparo, siendo en muy pocos donde lo hace, por lo que el objeto primordial
de este trabajo es proponer que el ministerio deje de ser parte en el Juicio de
Garantias, con la finalidad de que se cumpla con el mandato constitucional, en
el sentido de que fa justicia debe de ser pronta y expedita tal y como lo
Consagra nuestra carta magna en su articulo 17.

Por lo que el objeto principal es la necesidad de redefinir el papel del
Ministerio Publico. Después de todo, el hecho de que éste fuera parte en el
juicio de amparo siempre resulté discutible. Lo anterior para garantizar un
acceso pronto y expedito a Ia proteccion de la justicia federal sin su
concurrencia.
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Lo anterior encuentra sustento en la estadistica (anexo 1) solicitada ante
la Procuraduria General de Justicia, dando contestacién la Subprocuraduria de
Control Regional, Procedimientos Penal y amparo, quien a través de la
Direccién de Control Técnico de Amparo Metropolitano. Informé lo siguiente:

Pedimentos | Administrativa | Civil Laboral Total
en Materia de

Amparo

Total 4,096 333 2,457 6,886
Opiniones en | Administrativa | Civil Laboral Total
Recurso de

Revisién

Total 461 36 37 534
Opiniones en | Administrativa | Civil Laboral Total
recurso de

queja

Total 42 1 1 44
Gran Total 4,599 370 2,495 7,464

Aclarando que al solicitar la informacién se pidi6 fuera la de los
pedimentos formulados por el Ministerio PUblico de la Federacion en los juicios
de amparo tanto directo, como indirecto durante el afio dos mil siete; por ofro
lado el informe de labores del Presiente de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion y del Consejo de la Judicatura Federal correspondiente al afio 2007,
report6 el siguiente ingreso:

Movimiento de asuntos en el afio estadistico 2007

Al iniciar el afio estadistico se encontraban en tramite 18,541 asuntos en
los 6rganos jurisdiccionales adscritos a este Circuito. En el transcurso del afio
dichos 6rganos conocieron conjuntamente 157,566 asuntos, concluyeron
154,635 vy, al finalizar el periodo que se reporta, quedan pendientes de
resolucion 21,472; esto es, 13.62% del fotal de ingresos.

Por el nimero de asuntos que ingresaron a los érganos judiciales de
esta jurisdiccion durante 2007, el Primer Circuito se ubica en primer lugar a
nivel nacional en cuanto a la demanda del servicio de imparticion de justicia
federal.
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Del total de ingresos en los Tribunales Colegiados, 39,040 son juicios de

amparo directo y 17,511 juicios de amparo en revision; en Tribunales Unitarios,
5,531 son apelaciones y 692 juicios de amparo indirecto; en Juzgados de

Distrito 69,413 son juicios de amparo indirecto, 4,111 causas penales y 4,920

juicios federales civiles y administrativos (anexos 2y 3%

AMPARO ADMINISTRATIVO | CIVIL LABORAL TOTAL
DIRECTO
28, 934 20, 134 22,972 72,040
AMPARO ADMINISTRATIVO | CIVIL LABORAL TOTAL
INDIRECTO
30,931 21,360 13,340 65,631
GRAN 59,865 41,494 36312 137,671
TOTAL
Lo que quedaria graficado de la siguiente manera:
E AMPAROS
95% BPEDIMENTOS

24 Informe de labores del Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y del Consejo de la

Judicatura Federal 2007.
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Con lo anterior queda demostrado que del total de amparos (directos e
indirectos), presentado en los 6rganos jurisdiccionales correspondientes al
Primer Circuito (Distrito Federal), Unicamente se presentd pedimento en el 5%
de los mismos, pues como lo mencionamos en el presente trabajo, ia carga
laboral tanto de los Tribunales Colegiado de Circuito y Juzgados de Distrito, es
excesiva, repercutiendo en la labor del Ministerio Publico de la Federaci6n, al
serle imposible presentar su pedimento en cada uno de los juicios de amparo.

El ministerio es cada una de las partes en las que podemos dividir el
gobierno de un pais, en esa medida, por tanto, fa administracién de una nacién
estara dividido en partes funcionales llamadas ministerios; en nuestro sistema
presidencial los ministros dependen del Presidente, es decir, del jefe de estado
Yy gobierno a la vez que es el encargado de nombrarios y administrarlos y
presidir las reuniones del consejo de ministros.

A la cabeza de cada ministerio estars el ministro, cuya misién es ser la
cabeza politica del ministerio y hacer de enlace entre dicho ministerio y el
gobierno, a partir del ministro, el resto del ministerio pasara a ser parte de la
funcién pablica sin corte politica; sin embargo al nivel inmediatamente
jerarquico bajo el ministro (subsecretarios o similares) puede requerir confianza
y nombramiento politico.

En el trabajo de investigacién que nos ocupa, el Ministerio PUblico en
nuestro pais, es el que se encarga de averiguar los delitos mediante las
pruebas, razon por la cual se le dan facultades legales para acusar al detenido;
a partir de la Constitucion vigente cobra relevancia mayuscula y deja de ser
una simple figura decorativa para pasar a ser un elemento basico en la
adminisiracion de justicia penal y de los demas intereses gue le encomiendas
las leyes.

Asimismo todos los articulos que conforman nuestra Carta Magna estan
dirigidos a proteger los derechos de los mexicanos y a la clara y expedita
imparticién de justicia, por cuanto al Ministerio Publico Federal, las bases de
organizacién y funcionamiento quedaron asentadas en el articulo 102, que
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dice: La Ley Organica del Ministerio Publico de la Federacion, cuyos
funcionarios seran nombrados y removidos por el Ejecutivo, de acuerdo con la
ley respectiva. Debiendo estar presidido por el Procurador General, el que
debera de tener las mismas cualidades requeridas para el Ministerio de la
Suprema Corte de Justicia; en esa medida, incumbe al Ministerio Pablico de la
Federacion la persecucién de todos los delitos del orden federal, y por lo
mismo, a él correspondera solicitar las 6rdenes de aprehensién contra los
inculpados, buscar y presentar las pruebas que acrediten la responsabilidad de
estos, hacer que los juicios se sigan con toda regularidad para que la
administracion de justicia sea pronta y expedita, pedir la aplicacién de las
penas e intervenir en todos los negocios Gue la ley determine.

Ahora bien, el Ministerio Publico de ia Federacion es parte en todos los
juicios de amparo, con independencia de la materia de que trate el juicio
constitucional y de que no defienda un interés propio en la litis, interviniendo
como parte que vela por el respeto de los principios constitucionales y de
legalidad conforme a los articulos 5° fraccion IV, de la Ley de Amparo, por
tanto, le compete participar en el tramite de los asuntos que se encuentren
radicados en los juzgados federales para custodiar los actos de autoridad y de
gobiemo en su legalidad y que estos se ajusten a las normas secundarias;
facultad que se encuentra encomendada originalmente al Procurador General
de la Republica como titular del Ministerio Pablico de la Federacién, pero dicha
funcién es desarrollada por los agentes del ministerio publico como sucede en
el caso de los juicios de amparo.

Su participacién en todos los juicios de garantias le da la condicién de
parte permanente en el proceso de defensa de la Constitucién, siendo la Unica
parte que participa en todos los juicios de amparo, es decir, no le corresponde
el caracter de autoridad responsable, sino de parte.

Por ello, es que se estima conveniente que la participacion del Ministerio
Publico debe actualizarse en todos los juicios de amparo, salvo aquellos en que
no se afecte el interés publico (articulo 107, fraccion XV, de la Constitucion

General), sin embargo, existen algunos procesos en que debe participar
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indefectiblernente, tal como lo sefiala el punto Décimo Sexto del Acuerdo
A/011/99 del Procurador General de la Republica, como son:

a)

b)

c)

d)

e)

9)

h)

)

k)

La produccion, trafico, comercio y otros ilicitos en materia de
narcéticos;

El aseguramiento de bienes decretado dentro de un procedimiento
federal, asi como los actos conexos a ellos;

Delitos patrimoniales federales, cuando su monto sea superior a
cinco mil veces el salario minimo general vigente en e! Distrito
Federal;

La comisién de delitos por hechos que deriven de las funciones
publicas encomendadas a servidores plblicos de mandos medios o
superiores;

Delitos electorales federales;

Delitos de lesa humanidad, seguridad de la Nacién, operaciones con
recursos de procedencia ilicita, aquellos cometidos por miembros de
la delincuencia organizada o que tenga su origen en
recomendaciones de la Comisién Nacional de Derechos Humanos;
La reclamacién de la concesion de la extradicion internacional o
algtn acto relacionado con ésta;

Asuntos que produzcan impacto social a nivel nacional o local
conforme a los lineamientos de la Subprocuraduria Juridica y de
Asuntos Internacionales a través de la Direccién General de Amparo;
La reclamacion de la invasion de esferas de atribuciones por ia
Federacién a la de los Estados o a la del Distrito Federal, o
viceversa;

La impugnacion de leyes federales o locales, tratados internacionales
y reglamentos federales como inconstitucionales;

La afectacién directa o indirecta de las atribuciones o del patrimonio
de fa Federacion, asi como en los casos en donde el Procurador
General de la Republica actia en representacion judicial de la
Federacion;
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4.2.

I) Cuestiones de proteccion de familia, de los menores e
incapacitados.?®

Como se aprecia, tratdndose de esa clase de asuntos, catalogados
como relevantes, el Ministerio Pablico de la Federacion adscrito a un érgano
judicial federal, se encuentra constrefiido a participar con especial cuidado en
la substanciacion del juicio de amparo, siguiendo las directrices que le sefiala la
Direccién General de Amparo, informando a sus superiores sobre los
pedimentos que elaboren, los recursos 'aue interpongan y las promociones que
hagan; en ese contexto, en los juicios de amparo catalogados como no
relevantes y que en el caso no se encuentren comprendidos per exclusion a los
antes detallados, es por ello que se insiste que la participacion del ministerio
publico de la federaci6n debe suprimirse en los aquellos asuntos en que
confluyen las materias laboral, administrativa y en el caso de la materia civil,
con las singularidades antes aludidas (asuntos de indole familiar y de
menores), pues no se afecta la esfera juridica de la Federacién ni los intereses
propios de la sociedad, aunado a que, como se precisé la actuacion del
ministerio publico en estos asuntos es practicamente nula, ademas de que el
pedimento que llegasen a emitir no forma parte de la litis constitucional.

VENTAJAS PROCESALES PARA QUE EL MINISTERIO PUBLICO
DEJE DE SER PARTE EN EL JUICIO DE GARANTIAS. (EN LAS
MATERIAS ADMINISTRATIVA, CIVIL Y LABORAL A EXCEPCION DE
LOS NUCLEOS SOCIALES, LOS TRABAJADORES Y LOS
MENORES E INCAPACES).

La participacion del Ministerio Pablico de la Federacién en materia de
amparo, se fundamenta en el articulo 107, fraccidon XV de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos: "El procurador General de la

- Republica o el Agente del Ministerio Piblico Federal que al efecto designare,

sera parte en fodos los juicios de amparo: pero podran abstenerse de intervenir
en dichos juicios, cuando el caso de que se trate carezca, a su juicio, de interés
puablico.”

% Del Castillo del Valle, Alberto. El Ministerio Pablico de la Federacion en el Juicio de Amparo. Instituto
Nacional de Ciencias Penales. México. 2006 pp. 48 a 50.
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Este precepto juridico se relaciona con el numeral 5, fraccion IV de la
Ley de Amparo, es donde se faculta el actuar del Ministerio Publico de la
Federacién, quien podréa intervenir en todos los juicios y participar como parte
en los recursos que sefiala la Ley de Amparo, inclusive para interponerios en
amparos penales cuando se reclamen resoluciones de los tribunales locales,
independientemente de las obligaciones que la misma ley le precisa para
procurar la pronta y expedita administracion de justicia. Sin embargo en lo que
se refiere a los amparos indirectos en materia civil y mercantil, en que sélo
afecten intereses particulares, excluyendo la materia familiar, el Ministerio
Publico de la Federacién, no podra interponer los recursos previstos en la Ley
de Amparo (revision, queja y reclamacion). ‘

El Prestigiado Jurista ya fallecido Alfonso Noriega Cantu, hace un
apuntamiento interesante al afirmmar "tenemos la convicciéon -e insistimos en
ello- de que esta funcion es la mas delicada que incumbe a la Procuraduria
General, toda vez que se reiaciona con la defensa misma de la pureza de la
Constitucién y con la vigencia y mantenimiento del régimen de libertades
individuales, que es, a nuestro juicio, la esencia misma de nuestro sistema y la
columna vertebral del régimen constitucional”.

La actuacién del Representante Social Federal, se constrifie en una
participacion activa y decidida como vigilante de la observancia del texto
constitucional, en los juicios de amparo indirecto y directo, ésta la realiza
mediante un pedimento en donde analiza la precedencia o improcedencia de!
juicio de garantias; que por costumbre juridica en sus resoluciones la autoridad
judicial conocedora hace mencién al pedimento ofrecido y en los términos que
se presenta, es decir si debe o no, concederse el amparo y proteccion de la
justicia federal al quejoso, o declararse improcedente o sobreseerse el juicio
constitucional, esto lo realiza por mecanica, pero jamas la estudia para
resolver, si es juridicamente o no admisible la pretension del Ministerio Ptiblico
de la Federacion. Precisamente por los motivos expuestos, es necesario
modificar el articulo 76 de la Ley de Amparo, adicionando un apartado que
obligue a la autoridad conocedora del juicio de amparo indirecto o directo, para
que determine al momento de pronunciar sentencia si procede o no, ei
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pedimento presentado por el Ministerio Publico de la Federacioén; si no se
realiza en esa forma, sera motivo de responsabilidad de acuerdo al articulo 198
de la Ley de Amparo.?®

La Ley de Amparo vigente establece con relacion al Ministerio Publico de
la Federacion y sus netificaciones lo siguiente:

Articulo 29.- Las notificaciones en los juicios de amparo del conocimiento
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién o de los Tribunales Colegiados
de Circuito, y las que resulten de los procedimientos seguidos ante la misma
Corte o dichos Tribunales, con motivo de Ia interposicién de cualquier recurso,
o de la tramitacion dé cualquier asunto relacionado con el juicio de amparo, se
haran en la siguiente forma:

- A las autoridades responsables y a las autoridades que tengan el
caracter de terceros perjudicados, por medio de oficio, por correo, en pieza
certificada con acuse de recibo, cuando se trate de notificar el auto que admita,
deseche o tenga por no interpuesta la demanda; el que admita, deseche o
tenga por no interpuesto cualquier recurso; el que declare la competencia o
incompetencia de la Suprema Corte de Justicia o de un Tribunal Colegiado de
Circuito; los autos de sobreseimiento; y la resolucién definitiva pronunciada por
la Suprema Corte de Justicia o por un Tribunal Colegiado de Circuito, en
amparo del conocimiento de ellos. En todo caso, al oficio por el que se haga la
notificacion se acompafiara el testimonio de 1a resolucién. El acuse de recibo
postal debera agregarse a los autos.

Los jueces de Distrito al recibir el testimonio del auto que deseche o
tenga por no interpuesto cualquier recurso o de la sentencia de segunda
instancia pronunciada por la Suprema Corte de Justicia o por un Tribunal
Colegiado de Circuitc, en juicios de amparo promovidos ante dichos jueces,
notificaran esas resoluciones a las autoridades responsables por medio de
oficio remitido por correo, en pieza certificada con acuse de recibo,
acompanandoles copia certificada de la resolucion que tenga que cumplirse. El
acuse de recibo sera agregado a los autos:

% Flores Martinez César Obed. El Misterio Publico de la Federacion. Ed. OGS Editories, S.A., 4*
Edicion. 2003. Pag. 417.
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IL.- Al Procurador General de la Repliblica se le notificard por medio de
oficio el primer auto recaido en los expedientes de la competencia de la
Suprema Corte de Justicia.

Al Agente del Ministerio Pablico Federal adscrito a los Tribunales
Colegiados de Circuito se le notificara por medio de oficio el primer auto
recaido en los expedientes de la competencia de dichos Tribunales.

Las demaés notificaciones al Ministerio Pablico Federal, se le haran por
medio de lista.

Il.- Fuera de los casos a que se refieren las fracciones anteriores, las
notificaciones, en materia de amparo, en la Suprema Corte de Justicia o en los
Tribunales Colegiados de Circuito, se haran con arreglo a las fracciones Ii y Hl
del articulo precedente.

El motivo de la notificacion a que se refiere el precepto transcrito es para
darle vista por el término de tres dias a} Ministerio Pablico, esto de conformidad
con el articulo 297 del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles que
establece: “Cuando la ley no sefiale término para la practica de algun acto
judicial o para el ejercicio de algtn derecho, se tendran por sefialados los
siguientes:

l.- Diez dias para pruebas; y

II.- Tres dias para cualquier otro caso.

Este articulo se aplica de manera supletoria de conformidad con el
20.de la Ley de Amparo que dispone: El juicio de amparo se substanciara y
decidira con arreglo a las formas y procedimientos que se determinan en el
presente libro, ajustandose, en materia agraria, a las prevenciones especificas
a que se refiere el libro segundo de esta ley.

A failta de disposicion expresa, se estara a las prevenciones del
Cddigo Federal de Procedimientos Civiles.

El objeto de esta notificacion es para darle vista al Ministerio Publico de
que se iniciara un juicio de amparo en el érgano jurisdiccional, quiere decir que
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se le esta avisando para el efecto de que intervenga como parte en el mismo si
es que es de su interés (a su juicio) o la de su representacion social, para que
si asi lo fuere solicite los al;tos al Tribunal o Juzgado correspondiente y de
conformidad con el articulo 181 de la Ley de Amparo que establece: “Cuando
el Ministerio PuUblico solicite los autos para formular pedimento, debera
devolverlos dentro del término de diez dias, contados a partir de fa fecha en
que los haya recibido. Si no devolviere los autos al expirar el término
mencionado, el Tribunal Colegiado de Circuito mandara recogerlos de oficio”.

Estos diez dias que sefiala dicho ordenamiento, son para darle
oportunidad de que revise las actuaciones del expediente de amparo y en su
caso formule su pedimento.

Por lo tanto ya estamos hablando de trece dias que se invierten en la
vista y la formulacién del pedimento, los cuales son de vital importancia para el
gobernado pues la intension del mismo es que su demanda se resuelva en el
menor tiempo posible y dadas las circunstancias que la misma ley sefiala pues
esto no se da.

Por lo que la principal ventaja procesal, es que al no ser parte el
Ministerio Publico en el amparo, se estarian resolviendo con mayor celeridad
los asuntos en los érganos jurisdiccionales, pues podria darse el caso que en el
auto admisorio se haga el turno correspondiente al magistrado relator en el
caso de los Tribunales Coiegiados, es decir de inmediato se sabria a que
Magistrado le toca elaborar el proyecto de resolucion.

Dandose con esto la celeridad en los juicios y el ahorro en recursos
econdémicos y humanos, pues se evitarfa estar empleando los insumos que
requieren una notificacién por medio de oficio y el ocupar un actuario o
notificador para que este los entregue al Ministerio Pablico.

Por ofro lado encontramos la tesis aislada consultable en la Octava
Epoca, del Semanario Judicial de la Federacién, Tribunales Colegiados de
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Circuito, Tomo VII, de Junio de 1991 en su pagina 326 del rubro y texto
- siguientes:

“MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, PEDIMENTO DEL AGENTE DEL.
TERMINO PARA FORMULARLO. Una recta interpretacién del articulo 90,
pérrafo tercero, en relacién con el 181 de la Ley de Amparo, permite
concluir que el término de que goza el representante social federal para
formular pedimento, es de diez dias, que corren a partir de Ila notificacion
de la admision de la demanda o del recurso legal de que se trate, y no de
la fecha en que a peticion de éste, se le entreguen materialmente los
autos para su consulta, va que legalmente se tienen por puestos a su
dispcsicién desde la fecha en que se encontré en aptitud de imponerse
de ellos y el ejercicio de ese derecho, indudablemente no puede sefalar el
principio del cémputo, porque implicaria dejar el término al arbitrio de una
de las partes, lo que no es permitido conforme a derecho, por atentar
contra la garantia de seguridad juridica que debe imperar en todo
procedimiento judicial”.

En donde se distingue que el término de diez dias a que se refiere el
articulo 181 de la Ley de Amparo, aplica tanto para la de manda de amparo
como para los recursos que surjan del mismo, es decir nuevamente
encontramos ofra desventaja que es la de la intervencion del Ministerio Piblico
en los recursos que pudieran derivarse del amparo, y esto tiene su justificacién
desde luego en que el mismo es parte y por lo tanto tiene por puesto a su
disposicion los autos para su consulta como lo menciona la tesis transcrita y
que en ocasiones, no siempre debido a las cargas de trabajo de los Ministerios
Publicos, se materializa mediante la presentacion de una peticién, que puede ir
incluso en contradiccion con el criteric del Juzgador, es decir, el Ministerio
Puablico de la Federacion, puede solicitar se le conceda el amparo al quejoso,
pero el Juez o Magistrado de acuerdo a ias constancias de autos y ha su
criterio juridico lo nieguen.
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4.3.

EL PEDIMENTO DEL MINISTERIO PUBLICO: SU EFICACIA Y
ALCANCE JURIDICO EN EL AMPARO EN LAS MATERIAS
ADMINISTRATIVA, CIVIL Y LABORAL.

La introduccién del Procurador General de la Reptblica o el agente del
Ministerio Publico Federal que aquél designe como parte en el juicio de
amparo, obedecié a incorporar en el juicio de constitucionalidad a un
representante de la sociedad como parte equilibradora en los casos en que
éste considera de interés publico. Sin embargo, la practica ha revelado que la
participacion del Ministerio Publico Federal en el juicio de amparo rara vez
cumple dicho objetivo y si retrasa y comglica los juicios la mayoria de las
veces.

La palabra eficacia segin el Diccionario de la Real Academia de la
Lengua Espafiola, la define de la siguiente manera:

Eficacia: (Del lat. efficacia).

Capacidad de lograr el efecto que se desea o se espera.

Asimismo por el que hace la palabra alcance la define de la siguiente
manera: v

Alcance: Significacion, efecto o trascendencia de algo.

Por lo que en consecuencia al referirnos al pedimento del Ministerio
Publico, este no encuadra en ninguna de las dos definiciones anteriores, en
virtud de que si el pedimento se llegara a elaborar por el dicho funcionario o en
su defecto dejara de hacerlo en nada perjudica, ni beneficia a las demas partes
en el juicio, pues finalmente si obra en autos el pedimento o no, ninguna
trascendencia juridica tendra en el amparo o en el recurso del que se trate,
pues definitivamente podemos decir que dicho pedimento nc es més que una
mera opinién, que de ninguna manera obliga al titular del 6rgano jurisdiccional
a tomarla en cuenta, lo anterior encuentra sustento en las siguientes tesis:

No. Registro: 313,813, Tesis aislada, Materia(s): Comun, Quinta Epoca,

Instancia: Primera Sala, Fuente: Semanario Judicial de la Federacion, XXXIV,
Tesis: Aislada, Pagina: 1421.
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“MINISTERIO PUBLICO, PEDIMENTO DEL. Los Jueces de Distrito al
fallar el juicio de garantias, no estan obligados, ni legal ni juridicamente, a
resolver de conformidad con el pedimento del Ministerio Pﬂblicb, pues si
asi fuere, y atendiendo a que para sobreseer o no, en el juicio y conceder
0 negar la proteccién constitucional, no hay ni puede haber modalidad
alguna, la administracion de la Justicia Federal quedaria practicamente
encomeridada a los representantes de aquella institucién, puesto que los
tribunales establecidos para impartirla, no tendrian otra misién que la de
hacer sus declaraciones, de acuerdo con el sentido en que los agentes
formularan su pedimento, sin que en realidad, los mismos tribunales,
resolvieran acerca de la procedencia del juicio de garantias, y sobre la
inconstitucionalidad de los actos reclamados y la consiguiente concesién
o denegacion del amparo™.

Cabe hacer mencién que esta tesis es del primero de marzo de 1932, en
la cual se toco el tema que se expone en el presente trabajo.

No. Registro: 345,123, Tesis aislada, Materia(s): Civil, Quinta Epoca
Instancia: Tercera Sala, Fuente: Semanario Judicial de la Federacion, XCIX,
Tesis: Civil, Pagina: 1739

“MINISTERIO PUBLICO, FALTA DE INTERVENCION DEL, EN EL
AMPARO. La faita de asistebcia del Ministerio Publico a la audiencia
constitucional y el hecho de que el mismo no haya formulado pedimento,
no dejan sin defensa al quejoso ni le causan perjuicio”.

No. Registro: 344,929, Tesis aislada, Materia(s): Comun, Quinta Epoca,
Instancia: Tercera Sala, Fuente: Semanario Judicial de la Federacion, XCIX,
Tesis: Aislada, Pagina: 285.

“MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, PEDIMENTO DEL. El Juez de

Distrito no estéa obligado, al dictar su resolucién sobre suspension, a
resolver de acuerdo con el pedimento del Ministerio Pablico™.
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No. Registro: 258,103, Tesis aislada, Materia(s): Comun, Sexta Epoca,
Instancia: Pleno, Fuente: Semanario Judicial de la Federacion, Primera Parte,
LIll, Tesis: Aislada, Pagina: 146.

“MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, PEDIMENTOS DEL. La faita de
motivacion del pedimento del agente del Ministerio Publico Federal
adscrito al juzgado del conocimiento, no causa ningun perjuicio al
promovente, puesto que el citado pedimento constituye sélo un
dictamen”,

No. Regisiro: 227,104, Tesis aislada, Materia(s): Laboral, Octava Epoca,
Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito, Fuente: Semanario Judicial de la
Federacion, IV, Segunda Parte-1, Julio a Diciembre de 1989, Tesis: Aislada,
Pagina: 326.

“MINISTERIO PUBLICO. SU PEDIMENTO NO OBLIGA AL
JUZGADOR CONSTITUCIONAL. Al dictar sentencia, el juez de Distrito no
esta obligado a resolver en el sentido del pedimento del Agente del
Ministerio Pablico Federal de su adscripcion, cuenta habida de que ese
documento tan sélo contiene la opinién de una de las partes del Jjuicio y,
por lo tanto, no obliga al juzgador constitucional a fallar necesariamente
en tal sentido”.

No. Registro: 204,060, Tesis aislada, Materia(s): Comun, Novena Epoca,
Instancia: Tribunales Colegiadas de Circuito, Fuente: Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta I, Octubre de 1995, Tesis: 1.10.T.5 K Pagina: 576

“MINISTERIO PUBLICO. SU PEDIMENTO NO OBLIGA EN EL JUICIO
DE AMPARO. El juzgador constitucional no esta obligado en Ia sentencia
que pronuncia, a acoger el sentido del pedimento del Ministerio Pablico,
toda vez que conforme al articulo 50. de Ia Ley de Amparo, la
representacion social es parte en el juicio de garantias, por lo que ftal
pedimento constituye sélo una manifestacién sujeta a la apreciacién que
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del acto reclamado se haga en la propia sentencia, como lo establece el
articulo 78 de Ia misma Ley Reglamentaria”.

Es claro que de acuerdo a las fesis transcritas con anterioridad el
pedimento del Ministerio Ptiblico Federal no tiene ninguna eficacia o alcance
juridico, en virtud que del texto de la misma se desprende que este no obliga al
juzgador.

Por ofro lado debemos de tomar en cuenta que la principal funcién del
Ministerio Publico de la Federacién, es velar por la integridad de la Ley
constitucional, como io menciona el ministro Juventino V. Castro y Castro en su
libro Réquiem para el Ministerio Pdblico en el Amparo, citando a Bricefio Sierra:
que resulta atil y complementario del juicio (amparo) que exista un funcionario
publico —imparcial y desinteresado- que auxilie al juez como defensor del
derecho objetivo, del Estado de Derecho, perfeccionando asi nuestras
instituciones —principalmente las que pretenden cerrar filas en la defensa de los
derechos fundamentales de las personas-, que no pueden actuar
negativamente respecto a estos reforzamientos... El juez de amparo trata en
todo momento de ser objetivo, y ajustarse a su protesta de cumplir —y hacer
cumplir- los mandatos constitucionales. El Ministerio Pablico —que no deduce
interese personales- ayuda al juez en su funcién jurisdiccional, y al orden
juridico nacional que se ve puesto a prueba. Pero al propio tiempo al guejoso y
al tercero perjudicado, puesto que el derecho objetivo es general e

impersonal.?’

El mismo autor en su obra La procuraciéon de Justicia. Un imperativo
Constitucional, refiere a la tematica de los desempefios del Ministerio Publico
en el juicio de amparo de iz siguiente manera:

1. La activa y eficaz participacion del Ministerio Piblico Federal —dentro
del mejor concepto constitucional-, en los juicios planteados ante los organos
federales jurisdiccionales, por quienes consideren violédos sus derechos

*7 Castro y Castro Juventino. Réquiem para el Ministerio Piblico en el Amparo. Primera Edicién,
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, México, 2001, P4g.86 y 87.
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fundamentales, dilucidandose ademéas su razén y forma de participar, respecto
a los diversificados prop6sitos de su intervencion.

2. Su cooperacién —como opinante o como denunciante-, en la
dilucidacién de tesis contradictorias. En entre otras; con respecto a las obras
del Ministro en Retiro Juventino V. Castro y Castro, cabe mencionar que el
defiende a capa y espada la permanencia del Ministerio Publico en el amparo,
y todas sus apreciaciones son muy acertadas.

Pero por lo que a nosotros respecta opinamos que todas las funciones
del Ministerio Pablico que él cita, son funciones que estan previstas también
para otros funcionarios (Jueces y Magistrados) en e! caso de la denuncia de
contradiccion de tesis.

Por lo que respecta a la defensa de la constitucionalidad y ala
representacién social, ya son funciones inherentes a lo jurisdiccional, pues la
finalidad basica y primordial del amparo es la de restituir las garantias violadas
al gobernado, por lo que en consecuencia podriamos estar hablando de
duplicidad de funciones entre el Ministerio Publico y los érganos
jurisdiccionales.

Pues no perdamos de vista que finalmente con relacién al pedimento
que formuta el ministerio ptiblico cuando lo llega a formular, no deja de ser una
mera opinién desde su particular punto de vista, sin que influya este en la
decision final del juzgador.

Asi mismo por lo que hace al objeto de que el Ministerio Publico
intervenga en los juicios de amparo a efecto de evitar arbitrariedades y
defender la constitucionalidad, mediante su pedimento, insistimos, un juzgador
de Amparo, no puede cometer una arbitrariedad (violacién de garantias), claro
con esto no queremos decir que los juzgadores federales sean perfectos y
estén exentos de cometer algun error, que de llegar a cometerlo el quejoso
tiene a su favor el recurso de revisitn, pero debemos de tomar en cuenta que
estos toman sus determinaciones conforme a la ley, es decir aplican los
preceptos legales de acuerdo a las constancias que obran en autos; quedando
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a las partes aportar las pruebas necesarias para acreditar sus pretensiones,
independientemente de que la ley de la materia, contempla la suplencia en al
deficiencia de la queja para algunas materias claro esta.

Lo anterior se sostiene en las tesis siguientes:

No. Registro: 199,492, Jurisprudencia, Materia(s): Comtn, Novena
Epoca, Instancia: Pleno, Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su
Gaceta, V, Enero de 1997, Tesis: P./J. 2/97, Pagina: 5, Genealogia: Novena
Epoca, Tomo V, febrero 1, 1997, pagina 30.

“AGRAVIOS INOPERANTES. LO SON LOS QUE SOSTIENEN QUE
LOS JUZGADORES DE AMPARO VIOLAN GARANTIAS INDIVIDUALES,
SOLAMENTE EN ESE ASPECTO. Histéricamente las garantias
individuales se han reputado como aquellos elementos juridicos que se
traducen en medios de salvaguarda de las prerrogativas fundamentales
que ef ser humano debe tener para el cabal desenvolvimiento de su
personalidad frente al poder publico. Son derechos publicos subjetivos
consignados en favor de todo habitante de la Repiblica que dan a sus
titulares la potestad de exigirlos juridicamente a través de la verdadera
garantia de los derechos publicos fundamentales del hombre que la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos consigna, esto es,
Ia accién constitucional de amparo. Los Jueces de Distrito, al conocer de
los distintos juicios de amparo de su competencia, y no de procesos
federales, ejercen la funcién de control constitucional y, en ese caso,
dictan determinaciones de cumplimiento obligatorio y obran para hacer
cumplir esas determinaciones, segtn su propio criterio y bajo su propia
responsabilidad, por la investidura que les da Ia ley por lo que, a juicio de
las partes, pueden infringir derechos subjetivos publicos de los
gobernados. Ahora bien, aun y cuando en contra de sus decisiones
procede el recurso de revision, éste no es un medio de control
constitucional autébnomo, a través del cual pueda analizarse la violacion a
garantias individuales, sino que es un procedimiento de segunda
instancia que tiende a asegurar un 6ptimo ejercicio de la funcién judicial,
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a través del cual, el tribunal de alzada, con amplias facultades, incluso de
sustitucién, vuelve a analizar los motivos y fundamentos que el Juez de
Distrito tom6 en cuenta para emitir su fallo, limitindose a los agravios
expuestos. Luego, a través del recurso de revisién, técnicamente, no
deben analizarse los agravios consistentes en que el Juez de Distrito
violé garantias individuales al conocer de un juicio de amparo, por la
naturaleza del medio de defensa y por la funcién de control constitucional
que el a quo desempefia ya que, si asi se hiciera, se trataria
extralégicamente al Juez del conocimiento como otra autoridad
responsable y se desnaturalizaria la nica via establecida para elevar las
reclamaciones de inconstitucionalidad de actos, que es el Jjuicio de
amparo; es decir, se ejerceria un control constitucional sobre otro control
constitucional”,

No. Registro: 202,834, Jurisprudencia, Materia(s): Comun, Novena
Epoca, Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito, Fuente: Semanario

Judicial de la Federacion y su Gaceta, lll, Abril de 1996, Tesis: XIX.20. JI13,
Pagina: 250

“JUECES DE DISTRITO. NO VIOLAN GARANTIAS INDIVIDUALES,
LOS ACUERDOS, RESOLUCIONES Y SENTENCIAS DE LOS. Si el
recurrente manifiesta en su escrito de expresion de agravios que el Juez
de Distrito violé sus garantias constitucionales, tales agravios son
infundados, ya que los Jueces de Distrito al ser los encargados del
control constitucional, en sus acuerdos o resoluciones no pueden
cometer violaciones a los derechos subjetivos publicos de los
gobernados, sino, en todo caso, infraccién por inobservancia a Ia Ley de
Amparo”,

Se insiste en que si el quejoso no esta de acuerdo con las resoluciones
emitidas por un Juez de Distrito, tiene a su favor el recurso de revision ante los
Tribunales Colegiado, por lo que de alguna manera el legislador, trata de
agotar todas las opciones posibles, para que el gobernado tenga a su alcance
la defensa de sus garantias individuales y si le asiste la razén le sean
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restituidas; por lo que si bien es cierto que podemos considerar noble la labor
del Ministerio Publico Federal al formular su pedimento para emitir su opinién
con respecto a su representacion social, la misma ley cobija al ciudadano
dandole seguridad juridica al proponer diversidad de opciones para su defensa;
por otro lado el Ministerio Publico no puede emitir una opinién distinta a la que
se le presenta de acuerdo al expediente de amparo, en base a las constancias
que lo integran, por lo que él también al igual que el juzgador debe de hacer de
una manera objetiva, es decir no puede inclinarse a favor de alguna de las
partes, pues toda opinion y resolucion debe de estar de acorde a estas.

Otra actividad que se le otorga al Ministerio Pablicos en el juicio de
amparo en la Ley reglamentaria en su articulo 157 dispone: que los jueces de
Distrito cuidardn que los juicios de amparo no queden paralizados. En un
segundo parrafo se agrega: “El Ministerio Publico, cuidara del exacto
cumplimiento de esta disposicién... Aqui hacemos notar otra duplicidad de
atribuciones para con el mismo Poder Judicial, ya esta misma encomienda la
tiene el Consejo de la Judicatura Federal, ya que por medio de las Visitas de
inspeccién que se realizan a los érganos jurisdiccionales se pueden detectar
las situaciones a que se refiere dicho articulo.

Debe permitirse al Ministerio Pdblico cumplir mas adecuadamente su
funcién constitucional de érgano de persecucion de los delitos y no desviarlo en
asignar un representante en los tribunales de orden laboral, civil y
administrativa, pues como se insiste, la participacién y su presencia para la
decisién del juzgador en los asuntos de su competencia no es relevante,
ademas de que, es un hecho notorio que en determinadas materias es nula,
tales como la laboral y administrativa, pues en lo que corresponde al drea civil,
su intervencion se genera, en forma escasa en los asuntos de orden familiar en
donde se advierte que hay menores de edad.

Aunado a que, es menester dejar establecido que la funcion de juzgar -
requiere la existencia de 6rganos jurisdiccionales que ejerzan su funcién con
independencia, es decir, sin sujetarse a sugerencias o presiones de los otros
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4.4.

dos poderes -(independencia externa), ni de superiores jerarquicos
(independencia interna).

Cada juez o magistrado debe ser independiente en la direccién del proceso
y, sobre todo, al momento de pronunciar su resolucién, lo cual supone que
cada tribunal o cada juzgado debe emitir sus decisiones con base en su propia
certeza sobre los hechos controvertidos y el derecho aplicable.

Por esa razon, la independencia judicial supone gue los magistrados y
jueces, cualquiera que sea su ubicacion dentro de la jerarquia judicial, en el
momento de aplicar el derecho al hecho controvertido, no estén obligados "a
obedecer a nadie mas que a la ley y a su propia conciencia, sin recibir érdenes
de quien quiera que sea, aunque ellas proviniesen de su superior jerarquico.

En cambio, las funciones esenciales del Ministerio Publico, particularmente
la referente a la investigacion de los delitos, si bien ameritan que los agentes
ministeriales estén exentos de las presiones o sugerencias de los otros
poderes (independencia externa), también exigen que dichos agentes actten
bajo la guia de un superior jerarquico que, siempre con total apego a derecho,
dé unidad y coherencia a las tareas de investigacion. En este sentido, la
funcion investigadora del Ministerio Publico necesita de acuerdos generales y
lineamientos que orienten esa funcién e impidan que sus agentes lleven a cabo
sus investigaciones en forma arbitraria, anarquica o incoherente.

PROPUESTA DE REFORMA AL ARTICULO 5 FRACCION IV, DE LA
LEY DE AMPARO.

Se propone gque sdlo intervenga cuando se trate de amparos en los que
se impugnen normas generales, debido a que lo que se esta juzgado son
normas cuya constitucionalidad, sin duda, representa un caso de relevancia e
interés par la Nacion, por lo que se considera pertinente conservar su
participacién, pero sélo para estos casos.
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Finalmente y dados los razonamientos con relacién al pedimento del
Ministerio Publico se propone que la fraccién IV del articulo quinto de la ley de
Amparo quede de la siguiente manera:

Articulo 5°. Son partes en el juicio de amparo:

iV. El ministerio publico de la federaci6n, en los juicios de
amparo contra leyes federales, si considera necesario intervenir.

Finalmente cabe mencionar que cuando se elaboré una consulta por
parte de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, con respecto a la reforma
de la Ley de Amparo, los temas mas recurrentes fueron la necesidad de
establecer los efectos generales en amparo contra leyes, actualizar el concepto
de autoridad responsable, redefinir el principio de interés juridico, eliminar el
principio de estricto derecho, establecer los mecanismos gque hicieran mas
accesible el juicio de amparo y sanciones para inhibir su abuso, limitar ia
procedencia del juicio de amparo directo, simpiificar los medios para exigir el
cumplimiento de las sentencias que conceden el amparo, quitar el caracter de
parte al Ministerio Ptblico Federal y otorgar la calidad de tercero perjudicado al
ofendido en materia penal.

Por lo que se considera que el proyecto de la nueva Ley de Amparo es
un instrumento procesal que de convertirse en iniciativa y en su caso ser
apfobado por el H. Congreso de la Unién, estara a la altura de las
legislaciones, en su género, mas avanzadas del mundo. El Juicio de Amparo,
creado en 1840, con la actualizacién que se propone seguira siendo la norma
procesal que dé respuesta a las necesidades de una sociedad cada vez mas
piural y més participativa y el medio mas eficaz para combatir la arbitrariedad.
La justicia es un valor que la sociedad se ha dado para garantizar la seguridad
juridica de la persona y de sus bienes. Su imparticion es un deber ético del
Estado y funcién esencial de los tribunales mexicanos. Debe admitirse que
gran parte de las normas reguladoras del Juicio de Amparo tienen que
evolucionar al ritmo de las necesidades del pais. De no ser asi, se corre el
riesgo de que los derechos fundamentales del individuo no puedan ser
eficazmente protegidos por el orden constitucional.
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CONCLUSIONES.

Lo que tratamos de demostrar en el presente trabajo no es que
desaparezca el Ministerio Pablico como parte en el Amparo, lo que se quiere
exponer es que su intervencion, mediante el pedimento a que nos referimos, no
es trascendental, en virtud de que el mismo en nada influye al juzgador al emitir
su resolucion y finalmente el sentido que le dé a su pedimento, dependera de
su criterio juridico que puede ser muy distinto al del que emita la resolucion, por
lo que puede que dicho pedimento también tenga el caracter de subjetivo.

Sin dejar de reconocer su alta responsabilidad y labor de dicha
institucion, sin embargo dada la dinamica en que se desarrolla nuestro
derecho, es muy dificil que el Ministerio Publico, intervenga en todos los juicios
de amparo, de una manera profunda y razonada, debido a las cargas de
trabajo, le es imposible, realizar un pedimento que esté reflexionado de fondo.

Por otro lado al darle la intervencion que marca la ley, se enfocan
recursos, tanto econémicos como humanos, ya que dado el papel que tiene de
parte en el juicio, se le tiene que tratar igual que el quejoso, autoridad
responsable y tercero perjudicado, quiero decir, se le tiene que notificar, en las
formas sefiaiada en la ley, por lista y por oficio, de igual forma se le sefialan
términos para la formulacién de su pedimento y medidas si es que éste no
devuelve los autos al érgano jurisdiccional, medidas que finalmente implican
gasto y perdida de tiempo, afectando con eflo lo dispuesto por el articulo 17 de
nuestra Carta Magna.

La intervencion del Ministerio Publico de la Federacién debe estar
reservada en los juicios de garantias, solamente en los casos en que se trate
de juicios de caracter relevante, tales como los asuntos penales en
delincuencia organizada, delitos contra Ia salud, delitos patrimoniales federales,
delitos electorales federales, delitos de lesa humanidad, seguridad de la
Nacién, impugnacion de leyes federales o locales, tratados internacionaies y
reglamentos federales como inconstitucionales, cuestiones de proteccion de Ia
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familia, de los menores e incapacitados; y en el caso, suprimir su participacion
en las materias laboral, administrativa y civil (con sus excepciones).
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SUBPROCURADURIA DE:DERECHOS HUMANOS;
ATENC!ON AVICTIMAS Y SERVICIOS A' LA COMUNIDAD.
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UN'DAD DEENLACE_ oreiin g

%2008, Ano de la.Educacién Fisica y el Deporte”
OFICIO-No. DGPDSCIUEAI/2369/2008

NOTIFICACION: Entrega de informacién én medio electrénico.

México, Distrito-Federal, a 27 de mayo de 2008.
FOLIO.- 0001700057308

PRESENTE

Con' fundamento en lo-dispuesto par los:artictlos 6° de la:Constitucidn:Politica de fos Estados Unidos Mexicanas, 28.
fracciones; 1Ly IV 41-de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Pablica Gubernamental: 70 de su
Reglamento,:y 43 del Beglamento de la Ley Orpanica de fa Procuradiria: General de la Repdblica, con relacion a la
soficitud-de-accgso registrada bajo el.ndmers de folio de referenciz, en la que requiera:

YEN CONCRETO NECESITO, LAS ESTADISTICAS; DE LOS PEDIMENTOS PRESENTADO POR LOS
MINISTERIOS - PUBLICOS; ADSCRITOS : A L:OS TRIBUNALES . COLEGIADO- DE' CIRCUITO Y
JUZGADOS.DE DISTRITO EN MATERIA, ADMINISTRATIVA; LABORAL Y CIVIL, EN-EL DISTRITO
FEDERAL. LA ESTADISTICA QUE NECESITOS ES L.A; DEL ANO 2007, QUIERO DECIR CUANTOS
PEDIMENTOS SE . PRESNETARON DURANTE. EL. ANO 2007..EN EN LOS ORGANOS
JURISDICCIONALES-DE REFERENCIA. .LOS PEDIMENTOS A QUE ME REFIERO:SON LOS QUE
EMITE EL -MINISTERIO PUBLICO DE LA FEDERACION ADSCRITO A -DICHOS TRIBUNALES Y
JUZGADOS, EN LOS CUALES SE PROPONE A-LOS MAGISTRADOS O JUEZ DE DISTRITO, A
CRITERIO DEL MINISTERIO PUBLICO, EL SENTIDO EN QUE DEBEN.DE EMITIR SU RESOLUCION
BE ACUERDO A*LQ OBSERVADO EN EL EXPEDIENTE DE AMPARO; ES DECIR S! DEBEN DE
CONCEDER EL -AMPARD, NEGARLO' O SOBRESEERLO “EN. SU CASO...L™ ANTERIOR
ENCUENTRA APOYO EN EL ARTICULO 107 FRACCION XV DE LA CONSTITUCION POLITICA DE
LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS Y. -ARTICULOS 5° FRACCION 1V Y 181 DE LA LEY DE
AMPARO. ACLARG QUE NGO REQUIERC DE LOS PEDIMENTOS; SINO DE:LA ESTADISTICA DE
CUANTQS FUERON PRESENTADOS DURANTE EL ANO 2007:: ESPERO QUE -CON L.O ANTERIOR
SE PUEDA VER FAVORECIDA MIPETICION AGRADECIENDO DE ANTEMANO." (SIC)

POr lo-anterior,.se consultd a fa Subprocuraduna de: Control Regional, Procedimientos Penales y Amparo, quisn a
través dela Dirgccion de-Control Técnico de Amparo Metropolitane, informd lo siguiente:

Pedimentos en Administrativa civil | Laboral Tolal i
Materia de | .l
Amparo i :,
Toial ,,_‘_ 2096 333 2457 6886
Opiniones’  en i

L Recurso de Administrativa Civif Laboral | Total

: Rewsion ] ; :

“Total a8t § 36 37 {534
Opiniones:  en .

Recirso de Administrativd | civit Labora! Total

Queja - {
Total 42 i1 1 e

Graniotal 4,599 {370 2,495 T Tab4

Lo anterior. s& le hace de su conocimiento de acuerdo a lo establecida por los anticuios 42 y 44 do la Ley Federal d
Transparencia y Acceso a 13 Informagién Pdblica Gubernaméntal y 50 de-su Reglamenso.
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LdéE/ /



NOQIONTOS3Y 30 0S300¥8d N3 SOLNNSY [l Sos3uoNI I
S0S3493 02ILS|av.1S3 ONV 130 OIDINI TV VIONILSIX3

- poooL
000zt
000t}
00091

. 00081
G0G L2 86E'Ce e lze8l 00002

Orvavdl 30 Yid3Lvn TAID VId3LYIN

080'Ge veE'Se Gz.'9 289'9
WAILYHLSININGY wid3 LY TYNId viHILYW

ounaJn ap sopeibajoy sajeunqu

VI3LVI ¥0d OOLLS|AVLS3 OLNIIWIAOW




NQIONTOS3Y 30 0S300Hd NI SOINNSY s SOS3HONI N
S0S3yo3 0011S|av.1s3 ONY 13Ad OIDINI TV VIONILSIXI

L0E'ZL 9s€e¢Cl z€9'L1 0sz'sL
orvavyl 3d viy3aLvin TAID VIMILYIN

ooo'sz

: 206 0¢ 9zy'0C
0r0 92 rAR DX -
VALLYHLSININGY VIMILYIN TVN3d YIR3LYIN

ap sopebznp

oynsig




	Portada 
	Índice
	Capítulo I. Antecedentes y Evolución del Ministerio Público (Evolución)
	Capítulo II. El Ministerio Público Como Parte Integrante en el Juicio de Amparo (Sus Funciones e Importancia) 
	Capítulo III. Análisis Objetivo y Sistemático del Artículo 102 de la Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos 
	Capítulo IV. La Conveniencia Para que el Ministerio Público Deje de ser Parte en el Juicio de Garantías en Materia de Administrativa, Civil y Laboral 
	Conclusiones
	Bibliografía 



