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INTRODUCCION

Sin duda alguna la institucion del Ministerio Puablico.
Constituye en nuestra actualidad, una de las mas importantes piezas en el
conjunto de medios que el Estado y la Sociedad tienen para lograr la
armonia y la conjuncion sociales, ya que dicha institucion se encarga de
una funcion importantisima como lo es la de velar por el interés publico,
llevando a cabo la investigacion de los delitos y culminando ésta a veces,
con la denominada “ACCION PENAL”, pero es precisamente cuando ¢l
Ministerio Publico decide “NO EJERCITAR LA ACCION PENAL” lo

que da motivo al presente trabajo de investigacion.

Con respecto a lo anterior hemos de aclarar que
desafortunadamente, tal determinacién en comento, emitida por ¢l
Representante Social, en muchas de las ocasiones estd fundamentada, si
es que podemos darle ese término, en situaciones que dan origen a
corruptelas, arbitrariedades e impunidad, por parte de los funcionarios que
estan como titulares de tal institucion, por lo que debemos mencionar de
igual forma que ante tales circunstancias, algunas veces, los ofendidos de
los delitos quedan a merced de los eventos delictivos, y en virtud de que
las determinaciones del Ministerio Publico ni siquiera son maicria de
examen por parte de los Tribunales Federales de Amparo, se hace

nceesario establecer algin medio de control Constitucional, para poder



recurrir en un momento dado tal determinacion y por consiguiente que el
ofendido tenga otra oportunidad para que le sea reparado el dafio que

resulto, como consecuencia de la comision del evento delictivo.

La anterior circunstancia ya ha sido materia de amplia
discusion por parte de doctrinarios y funcionarios encargados de la
procuracién ¢ imparticion de jJusticia y es precisamente que tales
discusiones dieron motivo para que en el afio de 1994, nuestra Carta
Magna estableciera en el cuarto parrafo de su articulo 21, que tal
determinacion del Ministerio Pablico, sobre el no ejercicio de la accion
Penal, puede ser impugnada por la VIA JURISDICCIONAL, y por ello se
desperto la inquictud para cstudiar v verificar si efectivamente tal via

jurisdiccional, tiene viabilidad juridica.

H
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CAPITULO PRIMERO
PANORAMA GENERAL DEL MINISTERIO PUBLICO.

Para comprender el actual Ministerio Publico mexicano, hay
que analizar su origen y evolucion, siendo vélido comentar gue para su
formacion concurren tres elementos de suma importancia y que en cierta
forma han influido, éstos son: la Promotoria Fiscal de Espaiia, el
Ministerio Publico Francés que como mas adelante se explicard tuvo
precisamente su asiento en €se pais y por \iltimo elementos propios que le
caracterizan y le dan vida. De igual forma cabe aclarar que el Ministerio
Pablico es una institucion que surgio de la necesidad de establecer un
orden juridico capaz de resolver problemas cotidianos, los cuales
contaban con ciertas caracteristicas que hicieron necesario clasificarlos
como delitos, dichos problemas en un inicio eran resueltos por las
personas involucradas en ellos, las mismas se hacian justicia por su propia
mano, existiendo con ello la etapa de a venganza privada en la solucion
de los hechos delictivos, la cual dio lugar a la tan famosa "LEY DEL
TALION", aunque refiriéndonos a su etimologia derivada del latin <talio>

y <onis> ¢l término "TALION", significa "TAL Y COMO"', 1o cual da

'- “Enciclopedia def Idioma”, tomo 111 N-Z. Editorial Aguilar. México 1988.



lugar a lo que hoy conocemos como OJO POR 0QJO DIENTE POR
DIENTE”.

Posteriormente se da la existencia de la venganza divina, va
que las personas que cometian un delitc eran castigadas por los
sacerdotes, que indirectamente eran los encargados de representar a las

deidades e imponer las penas a las que se hacian acrecdores fos acusados.

De esta forma nos ubicamos en los antecedentes que tuvo
esta institucion, es decir, en los fundamentos histéricos que dan origen a
través del paso del tiempo a la configuracion de la institucion piblica,
encargada de realizar una de las funciones mas importantes deatro de una
sociedad armonica y de convivencia social como lo es la de vigilar el
orden social, investigando todos aquellos actos que son considerados
como delictuosos por la ley, y para ello nos ubicaremos en la génesis de
tal institucion, en algunos paises como fueron: Roma, Francia Espafia y

México.



1.- ANTECEDENTES HISTORICOS DEL MINISTERIO
PUBLICO.

A) ROMA,

"El autor Pineda Pérez Benjamin Arturo nos comenta que:
"en la antigua Roma existieron funcionarios --Judices Questiones--
contemplados en las Doce Tablas (450 a 451 a. de C.), que tenian la
facultad de comprobar los delitos y atribuciones caracteristicas,
especificamente de orden jurisdiccional, Tambi¢n sc presentd el
Procurador del César, el cual surgio en la época Imperial, contemplandose
en el Digesto, libro primero, titulo 19 (533 o 334 d. de C.), ¢l tenia la
facultad de intervenir en representacion del César en causas fiscales y

cuidar del orden de las colonias."”

"Los hombres mas notables de Roma, como Catén y
Ciceron, tuvicron a su cargo el ejercicio de la accion penal en
representacion de los ciudadanos.  Posteriormente se designaron a
Magistrados, éstos debian perseguir a los criminales, como los curiosi,
stationari o irenarcas que propiamente desempefiaban servicios policiacos

y ¢staban independientes del Pretor.

? - Pineda Pérez Benjamin Arturo. “El Ministerio Piblico como Institucién Juridica Federal y como
Institucion Juridica del Distrito Federal”, Editorial Porria. México 1991, pag 13.



Asimismo existian en particular los praefectus urbis en la
ciudad; los praesides o proconsules, los advocati fisci y los procuratores
caesaris de la época impenial, que en un inicio fueron una cspecie de
administradores de los bienes del principe (rationales), pero después
adquirieron gran importancia en los drdenes administrativo y judicial, al
grado de que podian juzgar acerca de las cuestiones en que estaba

interesado ¢l Fisco.

El procedimiento de oficio que regia en Roma, se reconoce
en el Derecho Feudal por los Condes y Justicias Sefioriales.  Estos
sistemas acusatorios eran los que vivian en Roma, a saber por los

ofendidos, los ciudadanos y los Magistrados.

Se establecieron los questores, y al aumentarseles la
competencia para intervenir en mas casos, simultaneamente se les amplio
su jurisdiccion; su funcidn especial, era buscar a los culpables e informar
ante los Magistrados, pero no de juzgar. Después de ésto se les amplié
aun mas la competencia y se crearon los questores aerarii a cuyo cuidado
fue confiado el tesoro publico, asi como el del principe llamado erario o
fisco. Estos ejercian su accion contra los deudores del Estado, teniendo

injerencia en relacion a las finanzas como defensores del tesoro publico,



con las persecuciones que ejercieron contra aquellos que dilapidaban las

rentas del Estado.

En lo personal consideramos que estas figuras, es decir, tanto
la de los questores, como posteriormente la de los questores aerarii,
sientan en el derecho romano un enorme precedente de lo que actualmente
es la institucion del Ministerio Publico, pues a estos questores, se les
encargaba una funcién que es primordial en el desempefio actual de la
actividad de la autoridad ministerial como lo era investigar y buscar a los
culpables para después informar a los magistrados. Y aun mads los
questores acrarii, quienes llegaron a tener influencia y representacion del

estado en lo que concernia a las finanzas.

Durante el sistema gubernamenial mas antiguo, que se
conoce como la Monarquia, los reyes administraban justicia; Leon Bloch
refiere que: "al cometerse un delito de cierta gravedad los queastores
parricidii conocian de los hechos, y los duoviri perduellionis de los casos
de afta traicion, pero la decision generalmente la pronunciaba el

Monarca.™

? - Ibidem, pag 14,



El autor V. Castro Juventino en su obra “El Ministerio
Piblico en México”, nos comenta que: “en Roma surge la accion
popular, esta fue muy importante en el Derecho Romano, ya que en ese
entonces la gente de la ciudad acusaba de los delitos de los cuales tenia
conocimiento.  Asimismo existian los delicta privata, este era un proceso
penal privado y en éste el Juez tenia el caracter dc mero arbitro, v por
iitimo los delicta publica, este era un proceso que se componia de la

Cognitio, la Acusatio y un Proceso Extraordinario.

Al respecto de estas formas que componian a los delicta
piblica, el maestro Colin Sanchez Guillermo en su obra de "Derecho

Mexicano de Procedimientos Penales" nos explica que:

La Cognitio: Se realizaba por los suborganos del Estado,
considerandola como la forma mas antigua, aqui el Estado debia ordenar
las investigaciones que fueran necesarias para llegar al conocimiento de la
verdad y no tomaban en consideracion al procesado sino hasta después de
dictado el fallo, para que éste pudiera solicitar al pueblo que se anulara la

sentencia.

La cognitio, por lo tanto, también es un antecedente muy

importante constituyéndose como una de las caracteristicas que



actualmente dan vida al Ministerio Piblico, ésto es, que la persecucion de
los dehtos va se encomendaba a un 6rgano dependiente del estado
romano, ya que la tarea de investigar los delitos no debia depositarse en -
manos del pueblo, como en algin tiempo sucedid, sino que debia y debe

estar encomendada exclusivamente al Estado.

La Acusatio: Surgio en ei ultimo siglo de la Republica, dio
lugar a nuevas formas; durante el tiempo que duré vigente la averiguacion
y el gjercicio de la accion, se encargd a un acusador representante de la
sociedad, pero éste no tenia funciones del todo oficiales; y de igual forma
para declarar los derechos eran competentes en los Comicios, autoridades
como las Questiones y un Magistrado. Con el tiempo las facultades de
que gozaba el acusador fueron invadidas por las autoridades ya
mencionadas, ya que sin ser acusados los presuntos responsables, por
alguien en especial, o los juzgados, estas autoridades investigaban,

instruian la causa y dictaban Sentencia.

Los Emperadores y el Senado a inicios del Imperio
administraban la justicia, correspondia a los Tribunales Penales y a los
Consules la informacton preliminar, la direccion de los debates judiciales

y la ejecucidn del fallo.



Proceso Extraordinario: Fste surge al crearse dentro del
Imperio nuevas formas politicas, por lo que el sistema acusatorio no se
adapta a las mismas y la acusacion privada fue abandonada por los
interesados, este proceso tenia como funcion principal llevar a cabo el

fallo de la acusacion privada.

La Accion Popular fracasa, pues en Roma se dio el caso de
que hubo infames delatadores que causando la ruina de integros
ciudadanos obtenian honores y riquezas por lo cual el Romano deja de
consagrarse a las acusaciones piblicas, como nos comenta ¢l autor V.
Castro Juventino, siendo la sociedad 1a unica perjudicada, viéndose en la
necesidad de obtener un medio de seguridad para defenderse y entonces
nace el procedimiento de oficio, el cual da vida a la Instituciéon del
Ministerio Publico en Roma, representandose asi la mas alta consciencia
del Derecho.  Por lo que después de ésto, el Estado comprendié que la
persecucion de los delitos correspondia exclusivamente a él y en particular

por el hecho de constituir una funcién social de gran importancia.

Posteriormente se crea el procedimiento Inquisitivo el cual
inaugura un paso decisivo en la historia del Proceso Penal, pero se da la
existencia de un error ya que al darie la persecucién de los delitos al Juez

este se convierte en Juez y parte al mismo tiempo por lo que para resolver



dicha situacion, se crea un organo publico y permanente que en
adelante serd el encargado de la acusacion ante el Poder

Jurisdiccional.

Con esto concluimos que en Roma no hubo en si una especie
de Ministerio Publico como el que hoy conocemos, pero a medida que
iban apareciendo ias necesidades de castigar los delitos que se cometian,
se fue estableciendo un proceso que, como ya se menciono anteriormente

vino a encargarse de la acusacion ante el Poder Jurisdiccional.

B) FRANCIA.

Este pais contoé con el gran honor de la implantacion decisiva
de la Institucion del Ministerio Publico, ésta naci6 con los Procureis du
roi de la Monarquia Francesa del siglo XIV, instituidos pour la defénse
des interésts du prince et de I' Etat, disciplinado y encuadrado en un
cuerpo completo con las ordenanzas de 1522, 1523 y 1568, como nos lo

hace saber el autor V. Castro Juventino.

El Dr. Garcia Ramirez Sergio puntualiza que: en el siglo
XI11I francés hubo procuradores y abogados del rey, regulados por la
Ordenanza del 23 de marzo de 1302, Cuando las primeras Ordenanzas

captan estas instituciones, las mismas sc encuentran ya en gjercicio.



En el siglo X1V Felipe "El Hermosc" erige los cargos en una
bella Magistratura.  Durante la Monarquia, al no haber division de
poderes, el Ministerio Pablico no puede ser representante del Poder

Ejecutivo ante el Poder Judicial.

Asimismo s¢ creo un Procurador General del Rey, ante las
Cortes de Justicia Parlamentos, el cual era auxiliado por los abogados del
rey, quienes a su vez actuaban en juicio cuando se versaba un interés del

Monarca con la colectividad.

En la Constitucion de Septiembre de 1791 las atribuciones
del Ministerio Publico quedaron fraccionadas entre los comisarios del rey,

los jueces de paz, otros ciudadanos y el acusador oficial.

Durante la Revolucion Francesa, se conservaron los comicios
del rey, a quienes era preciso escuchar sobre la acusacion en materia
criminal y que requerian en interés de la ley. Pero la iniciativa de la
persecucion sc reservo a funcionarios de Ia policia judicial; jueces de paz
y oficiales de la gendarmeria. El acusador piublico elegido

popularmente, sostenia la acusacion.



Con la Revolucion Francesa se destacan cambios en la
Institucion, dividiéndola en Commissaires du roi {comisarios del rey),
quienes se encargaban de promover la accion penal y de la gjecucion y
Acusateurs publics (acusadores piblicos), quienes sostenian la acusacion

en el debate.

Sin embargo la Tradicion de la Monarquia, le devuclve la
unién con la Ley de 22 frimario, afio VIl (13 de Diciembre 1799), dicha
tradicion fue continuada por la Organizacion imperial de 1808 y 1810 de
Napoledn, aqui el Ministerio Publico organizado jerarquicamente bajo la
dependencia del Poder Ejecutivo recibe por Ley la del 20 de Abril de
1810, en este mismo afio al dictarse la Ley de Organizacion de los
Tribunales que vino a completar €l Codigo Napolednico de Instruccién
Criminal, se suprimio el Jurado de Acusacion, instituyéndose en su lugar,
una Camara de Consejo que también resulté inoperante. A través de todo
esto se cred y quedo reconocido ¢l Mimsterto Fiscal que actuaba ante el
tribunal como tnico titular cn ¢l ejercicio de Ia accion penal (actio
publique), que dependia del Poder Ejecutivo, dejando en manos del
particular tan sélo el gjercicio de la accion civil, con lo cual y aparte de
afirmar su nacimiento, marco la definitiva separacion e independencia

entre el ejercicio de la accion civil y la penal, v asi ¢l ordenamicnto



definitivo que cstablecido en Francia irradiaria a todos los paises de

Europa.

De igual forma nos comenta el autor Pincda Pérez Benjamin
Arturo que: en la época napolednica con la aprobacion del Codigo de
Instruccion Criminal de 1808, el Codigo Penal de 1810 y la Ley de
Organizacion de los Tribunales también de 1810, se precisaron las
caracteristicas del Ministerio Publico, como son; dependencia del Poder
Ejecutivo, se le considera representante directo de la sociedad, en la
persecucion de los delitos; como parte integrante de fa magistratura ya que
para su gjercicio se dividi6é en dos secciones llamadas "parquets” que se
integraban por un procurador y varios auxiliares sustitutivos en los
tribunales de justicia o sustitutos generales en los tribunales de apelacion.
Considerando que en esta época los franceses tuvieron un avance juridico
al establecer la division de la accién civil con la accion penal, por lo que
la figura juridica del Ministerio Pablico de nuestro México actual tiene
profunda similitud al derecho francés de esa época, pudiendo encontrar
las raices de esta institucion en esa legislacion, ya que se asemeja a la

figura juridica del Ministerio Publico en México.

Y aqui consideramos importante subrayar la anterior

aseveracion hecha por el autor arriba mencionado, en el sentido de que la



figura juridica creada por Francia, es ¢l modelo que actualmente sigue no
s6lo nuestro pais sino varios en el orbe, ya que goza de los principios
fundamentales de la institucién tutelante de los bienes de la sociedad,
como son; la dependencia del Poder Ejecutivo, y primordialmente la

representatividad directa de la sociedad.

C) ESPANA.

[

Al respecto de este pais, cabe hacer la aclaracion que fue
dominado varios siglos por Roma, dandose obviamente la imposicién de
las costumbres y el derecho de este Gltimo.  El Derecho Espaiiol, era
primitivo, eminentemente patriarcal y de familias en lo que se refiere al

Derecho Penal.

A fines del siglo 111 y principios del 1V aparece el Defensor
Plebis o encargado de defender al bajo pueblo contra tos excesos de los
curiales que obligados a responder con su patrimonio individual de bos

gastos publicos, oprimian al pueblo con impuestos.

El autor Colin Sanchez nos comenta que: tos lineamientos
generales del Ministerio Pablico francés fueron tomados por el Derecho

Espaiol moademno.



En la época del "fuero juzgo” hubo una ley que marco el
origen del Ministerio Fiscal y la misma decia: "que non waten ellos (el
Rey y los Obispos) el pleito por si, mds por sus mandaderos"* | y
asimismo existid una magistratura especial, la cual tenia la facultad para
actuar ante los tribunales cuando no hubiera un interesado que acusara al
delincuente; este funcionario era un mandatario particular del rey en cuya

actuacion representaba al monarca.

En la Novisima Recopilacion, Libro V, Titulo XVII, se

reglamentaron las funciones del Ministerio Fiscal.

En las ordenanzas de Medina de 1498 se menciona a los

Fiscales.

Durante el reynado de Felipe 11 se establecen dos fiscales,

uno para actuar en los juicios civiles y otro en los criminales.

Los delitos que afectaban a la comunidad eran perseguidos y
castigados, en los que solo resentia el individuo, a él tocaba pedir su
castigo o castigarlos él mismo, por la venganza privada, o concertando

con ¢l ofensor el pago dc una compensacion; pero era requisito que cf

4 - “Mistoria de la Procuraduria General de la Repiblica”. editorial Procuraduria General de la
Republica. México 1987, pag 12.



ofensor hubiera sido declarado culpable y muerto civilmente, para que su
persona y bienes si es que tenia, quedaran a merced del ofendido sin que
el delincuente gozara del derecho de asilo. Pero habia una excepcion
porque al reo cogido infraganti y conducido a la presencia judicial por el
ofendido y los testigos presenciales del hecho, le correspondia una
sentencia que era pronunciada sin formas, en los otros casos el juicio tenia
las partes sustanciales, del procedimiento, es decir, e} emplazamiento, la
demanda, !a contestacion, las pruebas y la sentencia, la forma de realizarlo
era solemne y lo principal era buscar el amreglo de las partes en una
indemnizacion. En caso de no haber testigos la prueba consistia en el
juramento y el juicio de Dios, ya como decision por la suerte, ya como

duelo en combate singular.

Por lo que en esta época visigética en Espafla existe el
representante del linaje, quien viene a ser el jefe del equipo de guerra o
llamado blason, al fallecer éste pasaba al primogénito y €ste a Su vez tenia
la facultad de acusar ante el tribunal al delincuente, siendo esto una raiz
de nuestra figura juridica del Ministerio Pablico, ya que en nuestro
derecho es considerado como el representante de los intereses de la

sociedad.

Posteriormente en aquella época aparece en forma incipicnte

el Ministerio Fiscal, ya que el Procurador Fiscal formo6 parte de la Real




Audiencia, teniendo como funcién principal la intervencion a favor de las
causas publicas y en aquellos asuntos en que tenfa interés ia Corona,
igualmente protegia los intereses y patrimonio de los indios y asi daba
justicia al ofendido, defendia al mismo tiempo el patrimonio de la
Hacienda Real, como integrante del Tribunal de la Inguisicion,

comunicando todas las resoluciones que se dictaban al Rey.

En 1527, el Rey Felipe Il ordend que en las Audiencias
hubiesen dos fiscales, uno para las causas civiles y otro para las
criminales; el mas antiguo podia elegir entre uno y otro cargo y el fiscal de
nuevo ingreso ocupaba habitualmente el lugar del fiscal saliente, ya fuera

en el ejercicio de las causas civiles o en el de las causas criminales.

Se logran distinguir asimismo: "en la Ley expedida por
Carlos 1 en Toledo el 4 de diciembre de 1528, las dos distintas funciones
encomendadas a procuradores y promotores fiscales: Los primeros
representantes de la Corona por cuanto a los aspectos fiscales y los

segundos como acusadores y perscguidores de delitos”

En las leyes de Recopilacion de 1576, se sefialaban a los
fiscales algunas atribuciones: “..Mandamos que los fiscales hagan

diligencias para que se acaben y fenezcan los procesos que se hicieren en



"*  {gualmente las funciones de los

la vista privada de los excribanos.
promotores fiscales consistian en vigilar lo que ocurria ante los tribunales
del crimen y obraban de oficio a nombre del pueblo cuyo representante era

¢l soberano, es decir, acusaban cuando no habia un acusador privado.

Por Cédula Real expedida en Madrid ¢l 20 de noviembre de
1578 se les concede a dichos fiscales la facultad de juzgar en todos los
negocios donde hubiera discordia de votos y en aquellos en los que o

nimero de oidores no fuera el requerido.

Y asi se desprende que en Espafia, se da mas claramente la
figura del Ministerio Publico, puesto que dicho pais estuvo directamente
influenciado por Roma y Francia cuyos paises, son los pioneros er:
irradtar al Ministerio Publico a todos los demas paises y en especidl
Francia, pues es aqui donde se encuentran sentadas las bases del

Ministerio Publico.

* - Ibidem pag 13,



D) MEXICO.

Al hablar sobre la génesis histérica de la institucion del
Ministerio Pablico en nuestro pais, consideramos importante hacerlo en
¢épocas diversas del mismo, para tener una nocion mas completa de los
organos que han florecido en distintas culturas v que al mismo tiempo han
contado con la funcién de tutelar el orden social y juridico imperantes en

cada época, por lo que comenzaremos con Ya primera de ellas:

EPOCA PREHISPANICA: En csta ctapa, debido a la
magnitud de su desarrollo tanto en su vida politica como cultural e incluso
hasta juridica, es de suma importancia destacar la organizacion juridica en
lo que concierne al procedimiento criminal de la cultura Azteca, y para
ello, es valido mencionar lo expresado por ¢l tratadista V. Castro
Juventino quicn dice que: Al atender a la evolucion politica y social de la
Cultura Prehispanica, en el territorio nacional se destaca la organizacion
de los Aztecas, ya que los estudios realizados por autores tan prestigiados
como: Koller, Manuel M. Moreno y Salvador Toscano, arrojan que la
fuente de las Instituciones Juridicas debe buscarse en el antiguo Derecho
Romano y en el Derecho Espafiol, asi como en la Organizacion Juridica

de los Aztecas.



Los Aztecas contaban con un sistema normative guc
regulaba el orden y sancionaba las conductas hostiles, a las costumbres y
los usos sociales. Pero et Derecho Penal si se encontraba establectdo en
documentos, aunque los jueces no se apegaran a él, ya quc gozaban de
libre albedrio siendo la decision mas importante la que emiticran.  En este
derecho existian funcionarios especiales en materia de justicia Hamados
Cihuacoatl que auxiliaban al Hueytlatoani, ¢l cual estaba encargado de
vigilar la recaudacion de los tributos, también intervenia en el Tribunal de
Apeclacion, siendo asesor-consejero de! monarca, representandolo en
algunas ocasiones en actividades encomendadas, como cuidar Ia

preservacion del orden social y militar dentro de la tribu azteca.

El Tlateani otro funcionario de gran importancia, tenia
como funcion principal, representar a la divinidad y gozaba de libertad
para disponer de la vida humana a su arbitrio, desempefiaba también
como otra de sus funciones la persecucion de los delincuentes, ésta era en
forma general delegada a los jueces, quicnes a su vez eran auxiliados por
los alguaciles y otros funcionarios que se encargaban de aprehender a los

delincuentes.

EPOCA COLONIAL: Fl maestro Colin Sanchez nos

comenta quc: al llegar a México la Conquista, el Pueblo Azteca sufrio una



serie de cambios, mismos que a su vez originaron la transformacion de las
Instituciones del Derecho Azteca, introduciéndose asi los nuevos
ordenamientos juridicos que Espafia traia. Lo anterior trajo como
consecuencia los abusos de funcionarios y particulares y no faité quien

haciendo uso de la doctrina Cristiana cometia atropellos de toda clase.

En la investigacion del delito, existia una desorganizacion
considerable, ya que autoridades civiles, militares y religiosas, invadian
jurisdicciones, fijaban multas y privaban de la libertad a las personas, sdlo
por capricho, es decir, cada quien hacia lo que queria y le¢ convenia,

violando los derechos de las demas personas.

Espafia impuso asi en el México Colonial su legislacion y
establecié su organizacion en cuanto al Ministerio Pablico. Las Leves de
Indias se crearon posteriormente, asi como otros ordenamicntos juridicos,
con la finalidad de remediar esta clase de abusos, y con la condicion de no
ir en contra de las normas juridicas de! derecho espafiol, se instituyo la

obligacion de respetar las normas de los indios, su gobierno v su policia,

La Recopilacién de Indias en Ley dada el 5 de Octubre de

1626 y 1632, ordenaba: "Es nuestra merced y voluntad que cn cada una
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de las reales audiencias de Lima y México haya dos fiscales; que el mas

. - . .. &
antiguo sirva la plaza, en todo lo civil, y el otro en lo criminal.”

Cuando en la antigua y nucva Espafta se establecio el
réegimen Constitucional, la Constitucion ordené que a Ias Cortes
correspondia fijar el niimero de Magistrados que habian de cemponer ¢l
Tribunal Supremo, hoy Suprema Corte y las audiencias de la Peninsula de
Ultramar; lo que realizé el decreto del 9 de octubre de 1812, que ondlenaba

que ¢n la audiencia de México hubiera dos fiscales.

MEXICO INDEPENDIENTE HASTA LA
CONSTITUCION DE 1917: Nacido México a la vida indeperdliente,
siguid sin embargo rigiendo en relacién al Ministerio Pabkco lo
establecido en el decreto del 9 de octubre de 1812, porque en el Tratado
de Cordova se declaro que las leyes vigentes continuarian rigiendo en todo
lo que no se opusieran al Plan de Iguala y mientras las Cortes Mexicanas

formaban ia Constitucion del Estado.

En la primera Constitucion de Apatzingan, que es
proclamada en fecha 22 de octubre, se reconoce la existencia de los

fiscales auxiliares de la administracion de justicia, una para la rama civil y

6 . V. Castro Juventino. “El Ministerio Pablico en México™, 9 Edicion, editorial Porriza. México 1996,
pag 8.
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otra para la rama criminal, hasta la actual Constitucion de fecha 5 de
febrero de 1917, asi como todas aquellas leyes que norman al Ministerio

Publico.

La Ley General de la Republica de fecha 8 de junio de 1823,
fue una Constitucién que estuvo vigente y cre6 un cuerpo de funcionarios

fiscales para tener intervencion en los Tribunales de Circuito.

La Constitucion de 1824 establecié al Ministerio Fiscal en la
Suprema Corte, equiparando su dignidad a la de los Ministros y dandoles
el caricter dc inamovibles. También establece Fiscales en los Tribunales

de Circuito al igual que la Constitucién anteriormente mencionada.

La Ley Constitucional de 1835, reglamenta al fiscal en el
aspecto de tener como funcion la observancia de la legalidad por parte de

la Suprema Corte de Justicia.

Las Leyes Constitucionales de 1836 ordenan en fecha 23 de
mayo de 1837 que es donde se promulga la Ley para el Arreglo de la
Administracion de la Justicia en los Tribunales y Juzgados del Fuero
Comun, estableciendo que en la Suprema Corte de Justicia, como en los

Tribunales Superiores debera estar adscrito un agente fiscal, para su



intervencion en los casos que sean de materia penal, [a cual se expidio,

siendo Presidente de la Republica Mexicana don Anastacio Bustamante.

Las Leyes llamadas Bases Orgénicas de fecha 12 de junio de
1843, llamadas también "leyes espurias”, ordenan sea adscrito un fiscal en
la Suprema Corte, que conocia de negocios de hacienda y todos aquellos
que eran de interés publico, es decir, reproducen el contenido de las

anteriores.

Durante el gobierno del presidente Comonfort se dicté la ley
del 23 de noviembre de 1855, en la cual se dio injerencia a los fiscales

para que intervinieran en los asuntos federales.

En la Constitucion de 1857, continuaron los fiscales con
igual categoria que los Ministros de la Corte, pese a que en ¢l proyecto de
la Constitucion se mencionaba al Ministerio Pablico, para que en
representacion de la sociedad promoviera la instancia, esto no llegd a
prosperar, porque se considerd que el particular ofendido por el delito no
debia ser sustituido por ninguna institucion, ya que este derccho
correspondia a los ciudadanos, ademds, independizar al Minisierio
Publico de los organos jurisprudenciales retardaria la accion de la justicia,

pues se verian obligados a esperar que el Ministerio Publico ¢jercitara la
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accion penal, como proyecto de ley de 1956 no entré en vigor. Y debido
a lo anterior es necesario aclarar que era evidente que este proyecto no
estaba del todo errado, ya que era muy similar a nuestra ley actual
conforme a las funciones que desempefia la actual institucion del

Ministerio Publico.

En 1858 entra en vigor la Ley para el arreglo de la
Administracion de Justicia de los Juzgados del Fuero Comun, siendo
Presidente interino de la Republica Mexicana don Félix Zulunga, teniendo
esta ley una similitud a los antecedentes estructurales y de atribuciones
que tiene hoy en dia ¢! Procurador General de Justicta, estableciéndose en
la misma la diferencia entre el Fiscal y el Procurador General, quienes

seran nombrados por el Presidente de la Republica.

Siendo Presidente de la Republica don Benito Juarez Garcia,
el 29 de julio de 1862 entra en vigor la primera ley de la Suprema Corte
de Justicia de ta Nacion, ordenando la misma que el fiscal adscrito a la
Suprema Corte fuera 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 la Ley, siempre que ¢l

lo pidiera o la Corte lo estimara oportuno por ser de interés nacional.
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La Ley para la Organizacion del Ministerio Publico ya como
institucion 1a expide y promulga Maximiliano de Hadsburgo en fecha 19
de diciembre de 1865, publicada en el Diario del Imperio, como dice el
autor Gustavo Barreto Rangel en su articulo antes citado: ''Siendo ¢sta la
primera especializada de dicha institucién, colocindose como el
antecedente mas importante de esta época, ya que contiene la
organizacién y estructura con facultades y deberes en forma precisa,
encontrandose integrada por un Precurador General del Imperio, de
Procuradores Imperiales y Abogades Generales, sefialindose que

tenia el monopolio de la accion publica.”’

El autor Gonzélez Bustamante Juan José nos dice: Los
Promotores Fiscales a que se refiere la Ley de Jurados de 1869, no
pudicren reputarse como verdaderos representantes del Ministerio
Publico, su intervencion es nula en el Sumario porque el ofendido por el

delito puede suplirlos y su independencia es muy discutible.

Actuaban ante el Jurado popular al abrirse el plenario, para
fundar su acusacion, y entre los requisitos de la ley, para designacion de

Promotor Fiscal, se sefialaba la habilidad de la oratoria.

7 - Pincda Pércz Benjamin Arturo, ob cit, pag 36.
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La Ley de Jurados que se promulga en fecha 15 de jumio de
1869 para el Distrito Federal, establecié que se creaban tres Promotorias
Fiscales, adscritos para su intervencion en los juzgados de lo crinninal, con
la facultad de investigar y llegar a la verdad de los hechos en relacion al
ilicito que se acusaba, interviniendo en los procesos desde el auto de
formal prision hasta el dictado de la sentencia siendo representante de las

partes acusadora y ofendida.

El Codigo de Procedimientos Penales promulgado en fecha y
entrando en vigencia el 15 de septiembre de 1880, v el de 1894,
reglamentan al Ministerio Pablico como una magistratura la cual
estaba instituida para demandar y auxiliar la pronta administracion de
Jjusticia a nombre de la sociedad y para defender ante los tribunales
penales los intereses de ésta, encomendada la tarea a la policia judicial
de investigar los delitos y allegando las pruebas necesarias para la
comprobacion de los mismos. Con esto nos damos cuenta de la
tremenda similitud que tiene la magistratura de ese entonces con el
Ministerio Publico actual de nuestro pais, llegando asimismo a darse la
autonomia del mismo, como Representante de la Sociedad, en el citado

Codigo de Procedimientos Penales de 1894.

El 30 de junio de 1891, s¢ publicé un reglamento del

Ministerio Piblico, pero no es sino hasta el afio en que el General Porfirio
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Diaz expide la primera Ley Organica del Ministerio Publico y lo establece
ya no como auxiliar de la administracion de Justicia, sino como parte en
el juicio interviniendo en los asuntos en que se afecta el interés publico y
el de los incapacitados y en el ejercicio de la accion penal de la que es
titular.  Se le establece como una institucion a cuva cabeza estd el
Procurador de Justicia. Hoy en dia el Ministenio Publico tiene entre
tantas de sus funciones las que anteriormente se mencionan,'ésto es, que
esta a cargo de la representacion de la sociedad para conservar el orden
publico, vigila y protege asimismo los intereses de los incapacitados y la
mas importante; que es titular de la accion penal a cuya cabeza se
encuentra el Procurador de Justicia, como se menciona anteriormente, por
lo que en dicha ley, se nota con toda claridad la base juridica y
estructurada de lo que hoy es el Ministerio Publico, por lo cual es
menester que ya s¢ de una actualizacion de dicha institucion, en virtud de
que el atraso que presenta es de 107 afios y por lo tanto debe haber sino
una modificacion radical, si una modificacion en la que dicho funcionario

encargado de tales funciones las lleve a cabo integra y legaimente.

La Reforma Constitucional det 22 de mayo de 1900, quedo
establecida y decia:  La Suprema Corte de Justicia sc¢ compondra dc
quince Ministros y funcionara en tribunal, en pleno o en salas, de manera

que establezeca la ley, igualmente se ordend que la ley establecicra vy
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organizara los Tribunales de Circuito, los Juzgados de Distrito y el
Ministerio Pablico de la Federacion; y que los funcionarios del Ministerio
Publico y el Procurador General de la Republica que habrian de presidirlo,

serian nombrados por el Ejecutivo Federal.

La Primera Ley Organica del Ministerio Publico es expedida
en el afio de 1903 del fuero comun para el Distrito y Territorios Federales
y la de 16 de diciembre de 1908 del fuero federal, en éstas se pretende dar
importancia fundamental ai Ministerio Publico, estableciendo esta ley de
1903, los medios y formas para iniciar el procedimiento de denuncias y
quercilas; adoptandose la teoria francesa de la organizacion como
institucion del Ministerio Publico, teniendo dentro de sus facultades y
deberes que en los delitos llamados perseguidos de oficio, el Ministerio
Piblico requeriria la intervencion de juez competente del ramo penal para
que iniciara el procedimiento y sélo cuando hubiere el peligro de que
mientras se presentara el juez, el inculpado se fugara, se destruyeran o
desaparecicran las pruebas o vestigios del delito, el Ministerio Piblico
estaria facultado para ordenar fuera detenido al culpable y s¢ protegieran
los instrumentos, huellas, armas v todo aguello que pudiera servir al
delincuente para cometer ¢l ilicito, debiendo como obligacion dar cuenta

en forma inmediata al juez que conociera, por su competencia del delito.
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La Ley Orgénica de!l Ministerio Pablico del fuero federal de
1908, establece que el Ministerio Publico Federal es la institucion
encargada de auxiliar la administracion de justicia, que corresponda a este
fuero, teniendo como facultades y deberes de todas las pruebas que
acrediten el ilicito, represion de los delitos y defender los intereses de la
Federacion ante la Suprema Corte de Justicia, Tribunales de Circuito y de
Distrito, dependiendo sus funciones del Poder Ejecutivo por conducto de

la Secretaria de Justicia.

Terminada la Revolucion se retine en la ciudad de Querétaro
el Congreso Constituyente que expide la Constitucidon de 1917, en esta se
discuten y amplian los articulos 21 y 102 Constitucionales que se refieren
al Ministerio Publico. En el informe a esa asamblea que rindié el primer
jefe, Venustiano Carranza, explica cuando trata este punto, como al hacer
los jueces su investigacion de los delitos se crea la llamada "confesion con
cargos", y por lo tanto se establece una situacion inaguantable, ya que
estos funcionarios tenian la finalidad de hacerse notar e incurrian por lo
tanto en arbitrariedades, y por su parte €l Ministerio Pablico fungia como
una figura, es decir, que no cjercia la funcion para la gue habia sido
creado, v luchaba por colocar a cada quien en su lugar, situacion ésta, que
al llevarse a cabo, le quitaba al Juez la facultad de policia judicial y de

acusador que hacia los cargos para arrancar la confesion de los reos.

29



El autor Pineda Pérez Benjamin al respecto de esta reforma
nos comenta: que se institucionaliza la figura del Ministerio Pablico a
través de nuestra Carta Magna que entra en vigor en fecha 5 de febrero de
1917, y que a través de esta institucion se le da el principio de legalidad y
de seguridad juridica a nuestra sociedad que sicmpre ha estado tan
deseosa de que se aplique justicia ante el agravio de su persona o
patrimonio, considerindose €sto como que se estd en una sociedad

regulada por el derecho.

"Creemos que el acabado del articulo 21 Constitucional es
muy completo, y conforme a la mas avanzada doctrina, y que no sdlo
absurdas interpretaciones que de €} se han hecho han colocado al
Ministerio Pablico en lugar que a los primeros que ha ltegado a sorprender
es a los primeros Constituyentes, que no sofiaron jamas en el inverosimil
crecimiento teratologico que se le iba a dar a la Institucion, creando un
organo hipertrofiado que amenaza llegar a la categoria de un monstruoso

poder."

¥ - V. Castro Juvemino, ob cit, pag 13.
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2.- CONCEPTO DE MINISTERIO PUBLICO.

Comenzaremos por establecer lo que para el autor Fix
Zamudio Héctor, significa dicho concepto: "El Ministerto Publico es la
Institucion unitaria y jerdrquica dependiente del Organismo Ejecutivo,
que posee como funciones esenciales las de persecucion de los delitos y el
gjercicto de la accion penal, intervencién en otros procedimientos
judiciales para la defensa de intereses sociales, de auscntes, menores ¢
incapacitados, y finalmente como consultor y asesor de los jueces y

tribunales. "

Al respecto ¢l autor Garcia Ramirez apunta que: el Ministerio
Piblico es persecutor de los delitos en la Averiguacion Previa y en el
Proceso, consejero juridico del Gobierno, Representante juridico de la
Federacion, vigilante de la legalidad, denunciante de irregularidades de los
Jjuzgadores, poseedor de voz (aunque no de voto) en la eleccion de
funcionarios judiciales y denunciante de leyes y de jurisprudencia
contraria a la Constitucion. Es el sujeto que controla la manifestacion de
bienes de los funcionarios, interviene en asuntos civiles y familiares, en la

nacionalizacion de bienes, extradicion, etc.

? - Franco Villa José. “El Ministeric Piblico Federal”, editorial Pornia. México 1985, pag 3
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El profesor Colin Sanchez Guillermo sostiene que: El
Ministerio Piblico es una Institucion dependiente del Estado (Poder
Ejecutivo) que actua en representacion del interés social en el ejercicio de
la accion penal y la tutela social, en todos aquellos casos que le asignan

las leyes.

El autor Franco Villa José nos comenta: La palabra
Ministerio viene del latin Ministerium que significa cargo que ejerce uno,
empleo, oficio u ocupacién, especialmente noble y ¢levado. Por lo que
hace a la expresion piblico, ésta deriva también del latin publicus
populus: pueblo, indicando lo que es notorio, visto o sabido por todos,
aplicase a la potestad o derecho de caracter general y que afecta en la
acepcion gramatical, el Ministerio Pablico significa cargo que se ejerce en
relacion al pueblo.  En su sentido juridico, la institucion del Ministerio
Publico es una dependencia del Poder Ejecutivo, que tiene a su cargo la
representacion de la Ley y de la causa del bien publico, que esta atribuida

al fiscal ante los Tribunales de Justicia,

Por 1o que después de retomar los elementos mas importantes
de las anteriores definiciones acerca del Ministerio Puablico, nos
permitimos llegar a la conclusion de que el Ministerio Pitblico,

efectivamentc es una Institucién dependiente del Estado, especificamente
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del Poder Ejecutivo, que representa los intereses de la sociedad en
distintos ambitos, y relacionado con este estudio, es la institucion cuya
funcion esencial, es la de perseguir a los delincuentes ¢ investigar los
delitos llevando a cabo todos los actos y diligencias que la ley dispone
para tal efecto, y una vez que lo considere necesario, ejercitar la accion
penal, con la finalidad de obtencr en su caso la aplicacion de la Ley
Sustantiva de la materia que se estudia a un caso determinado, funcion de
la cual es titular, o bien, cuando lo estime conducente, no ejercitar la
referida accién penal, pero dicha abstencion en el ejercicio de la accion
penal, debe estar debidamente fundamentada en elementos suficientes
¢ idoneos que lo fleven a la conclusion de que el supuesto agente
delictivo, no lo es, y no debe ser el no efercicio de la accion penal, una
resolucion que UTILICEN los funcionarios representantes de la
institucion, es decir, los Agentes del Ministerio Pablico, para obtener

un lucro que ingrese a su patrimonio individual,

Por lo que la funcién persecutora de los delitos, debe ser
llevada a cabo por el Ministerio Publico, apegada a los mas estrictos
principios de legalidad v buena Fe, ya que tal actividad, representa el

conservar en la medida de lo posible ¢l mejor orden y armonia sociales.
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3.- FUNCIONES DEL MINISTERIO PUBLICO.

"Entre Ias funciones especificas que competen al Ministerio
Publico cabe enumerar las de representacion y defensa de la causa pablica
en todos los casos y asuntos en que su interés lo requiera; promocion y
gjercicio de la accion publica en las causas criminales y cormrecctonales;,
obligacion de requerir ¢f cumplimiento de las penas impuesias v de las
leyes relativas a presos y condenados; velar por el cumplimiento de las
leyes, decretos, reglamentos y demds disposiciones que deben aplicar los
tribunales, pidiendo el remedio necesario de los abusos que motaren,
defensa de la jurisdiccién de los tribunales ¢ intervencion en todos los

. . i 010
negocios concernientes al orden puablico.”

De la misma manera podemos referir lo establecido por el
tratadista Garcia Ramirez Sergio, quien en su obra denominada "El
Nuevo Procedimiento Penal Mexicano”, nos dice cuales son las funciones

primordiales del Ministerio Pblico, aclarando que ésto es dentro de la

1% . “Enciclopedia Juridica Omeba”, tomo X1X, editorial Driskill 5:A., Argentina 1981, pag 769.
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etapa de Averiguacion Previa, ya que tal etapa del procedimiento Penal
Mexicano, es donde se centra de manera fundamental el tema que
analizamos en el presente trabajo, el cual radica sobre el no gjercicio de la
accion penal, y en ese orden de ideas, el referido autor, nos dice que en la
investigacion ministerial, el Ministerio Publico tiene como funciones

esenciales las siguientes:

El Ministerio Publico, tiene como funcion primordial,
integrar la averiguacion previa, mision que le compete hasta ¢l ¢jercicio

de la accion penal.

Igualmente le corresponde, para satisfacer el proposito de la
averiguacion y sustentar la determinacién con la que ésta concluye:
practicar y ordenar la realizacion de todos los actos conducentes a la
comprobacion de los elementos del tipo penal y a la demostracién de la

probable responsabilidad del inculpado.

Y de igual forma las actuaciones suspensivas o conclusivas
del procedimiento que se contragn a las decisiones de reserva y no
ejercicio de la accion penal y las actividades promotoras de la actividad
jurisdiccional para decidir sobre la pretension punitiva, ejercicio de la

accion penal.
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En tal orden de ideas el Ministerio Pitblico, también lleva a
cabo medidas de asistencia o tutela al ofendido, como son las relacionadas
con la reparacion del dafio, con la seguridad y el auxilio a las victimas,
que se refiere, probablemente a medidas preventivas o auxiliares de
hecho, con el aseguramiento de los derechos y la restitucion del ofendido

en el disfrute de éstos.

Y también como funcion del Ministerio Publico, se
encuentra la de notificar al ofendido o victima, el no ejercicio de la

accién penal y, en su caso, resolver sobre la inconformidad que

aquellos formulen.
El Ministerio Pablico, también tiene como funcién realizar
medidas precautorias, adoptadas directamente o requeridas al juzgador

COmo son: arraigo, aseguramiento, embargo y cateo que debe disponer el

juez a solicitud del Ministerio Publico.

Fundamento Juridico.

Al respecto el articulo 2° del Codigo Federal de Procedimientos

Penales nos marca algunas de las funciones que tiene que llevar a cabo el
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Ministerio Pablico, y para efecto de nuestro estudio estableceremos las

siguientes:

ARTICULO 2°. Compete al Ministerio Publico Federal
llevar a cabo la averiguacion previa y ejercer, en su caso, la accién penal

ante los tribunales.
En la Averiguacion Previa corresponde al Ministerio Piblico:

I. Recibir las denuncias, acusaciones o quercllas que le
presenten en forma oral o por escrito sobre hechos que puedan constituir

un delito;

Il. Practicar y ordenar la realizacion de todos los actos
conducentes a la comprobaciéon de los elementos del tipo penal y a la
demostracion de la probable responsabilidad del inculpado, asi como a la

reparacion del dafio;

HI. Solicitar a la autoridad jurisdiccional las medidas
precautorias de arraigo y aseguramiento o embargo que resulten
indispensables para la averiguacion previa, asi como las ordenes de cateo

que procedan;
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IV. Acordar la detencion o retencion de los indiciados

cuando asi proceda,

V. Dictar todas las medidas y providencias necesarias para

proporcionar seguridad y auxilio a las victimas,

V1. Asegurar o restituir al ofendido en sus derechos en los

términos del articulo 38;
VIL. Determinar la reserva o el ejercicio de la accion penal;

VIII. Acordar y notificar al ofendido o victima el ne
ejercicio de la accion penal, y en su caso, resolver sobre Ia

inconformidad que aquéllos formuien;

IX. Conceder o revocar, cuando proceda, la libertad

provisional del indiciado;

X. En caso de ser procedente promover la conciliacion de las

partes; y
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X1. Las demas gque sefialen las leyes.

A) AVERIGUACION PREVIA (CONCEPTO).

La Averiguacion Previa es la primera etapa del
Procedimiento Penal, aqui el Ministerio Piblico Heva a cabo su
investigacion a fin de acreditar los elementos del tipo penal y comprobar
la probable responsabilidad del indiciado, presupuestos Constitucionales
basicos para integrar un delito, para ello tiene a su mando inmediato a la
policia judicial, quien se encarga de auxiliarlo en la persecucion de los
delincuentes y ponerlos a su disposicion, para que dicho agente ministerial
realizando una investigacion minuciosa de los hechos que se ponen en su
conocimiento decida resolver con una de las tres determinaciones que

CONOCemos y que son; consignacion, archivo y reserva.

El articulo 21 Constitucional establece la atribucion del
Ministerio Publico ‘de perseguir delitos, se reficre a dos momentos
procedimentales que son el preprocesal y €] procesal, para nuestro estudio
es importante hablar del primero de cllos que es el preprocesal, este
momento es en si la AVERIGUACION PREVIA, y la misma se

encuentra constituida por la actividad investigadora del Ministerio
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Publico, tendiente a decidir sobre el ejercicio o abstencion de la accion
penal, el articulo 21 ya referido le otorga al Ministerio Piblico la funcion
tnvestigadora, auxiliado por la policia judicial y asimismo una garantia a
los individuos, pues solo ¢l puede investigar los delitos, de modo que a
partir del momento en que este Agente tiene conocimienio de un hecho
posiblemente delictivo se inicia la investigacion a través de una denuncia,
acusacion o querella y tiene por finalidad optar en sélida base juridica, por

el ejercicio o abstencion de la accion penal.

El autor Osorio y Nieto Cesar Augusto nos definc a la
Averiguacion Previa como: “la etapa procedimental durante la cual el
drgano investigador realiza todas aquellas diligencias necesarias para
comprobar, en su caso, los elementos del tipo penal y la probable
responsabilidad del indiciado y optar asi por el ejercicio o abstencion de ia

accion penal.”"!

El autor Pineda Pérez Benjamin Arturo opina respecto del
concepto de Averiguacion Previa que; “es la primera etapa del
procedimiento penal, que es el conjunto de actividades (deber) que
desempeiia el Ministerio Publico (érgano investigador), para reunir las

pruebas y requisitos de procedibilidad a través de las diligenctas

" . Osorio y Nieto Cesar Augusto. “La Averiguacién Previa”, 7 Edicion, editorial Pornia. México
1991, pig 2
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necesarias para comprobar, en su caso, el coerpo del delito, (hoy
elementos del tipo penal) y la probable responsabilidad penal del

indiciado, y resolver si se ejercita o no la accion penal.

La Averiguacion Previa en nuestro concepto, es aguetia ctapa
durante la cual s¢ pone en conocimiento del Ministerio Publico la
existencia de un ilicito, para que €ste investigue si la persona a la cual se
esta acusando, sea conocida o no, es probable responsable del ilicito
cometido y asimismo acredite los elementos del tipo penal, que cn este
caso son dos de las obligaciones esenciales que tiene el Ministerio Plblico

para gjercitar la accién penal.
B) DETERMINACIONES DEL MINISTERIO PUBLICO.

Ya hemos visto que la Averiguacion Previa es la primera
ctapa del procedimiento penal mexicano, v en ella se hace del
conocimiento del Ministerio Plblico la posible existencia de un delito, va
que ¢€sic, es la autoridad facultada exclusivamente para Hevar a cabo la
investigacion de un hecho posiblemente delictuoso, comenzando ¢ mismo
por llevar a cabo todas las diligencias y actividades encaminadas a tal
investigacion, pero por consiguiente, tal Averiguacion Ministerial Previa

pucde concluir con una  determinacion por parlc de dicho

41



funcionario y es aqui en el presente punto donde sefialaremos cuales son
estas resoluciones posibles, comenzando con la primera de ellas vy a
nuestro juicio mas importante, cuando hay evidencia de que debe

ejercitarse 1a accion penal.
CONSIGNACION.

Para el autor Osorio y Nieto Cesar Augusto: “es ¢l acto del
Ministerio Publico de realizacién normalmente ordinaria que se efectia
una vez integrada la Averiguacion y en virud del cual se inicia el
gjercicio de la accion penal, poniendo a disposicion del Juez todo lo
actuado en la mencionada Averiguacion, asi como las personas y cosas

relacionadas en su caso.”'?

Dice el maestro Colin Sanchez: la consignacion es el acto
procedimental, a través del cual el Ministerio Pablico, ejercita la accion,
poniendo a disposicion del Juez las diligencias, o al indiciado, en su caso,
iniciandose asi el procedimiento penal judicial al llevarse a cabo el
ejercicio de la accion penal, hasta antes en preparacion, se inician los
actos de persecucion del delito, de este modo los actos de acusaciones

daran margen a los actos de defensa y a los actos de decision.

"7 _ Dr. Maninez. Garnelo Jesis, “La Investigacion Ministerial Previa”, 2° Edicion, editorial OGS,
México 1996, pag 350.
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Para el Doctor Martinez Garnelo Jests: la consignacion es la
primera resolucion legal, doctrinal y procesal, que realiza acorde a sus
facultades el Ministerio Publico mediante 1a cual ejercitara la accion penal
cumbre de una Investigacion Ministerial, con la cual solemnemente y
formalmente acusa, poniendo a disposicién del Juez competente al
sospechoso o detenido en su caso, aquellas diligencias que conforman su
indagacién para que sea aquél quien determine mediante aute motivado y
fundado lo que legalmente proceda con dicho ejercicio ministerial. La
consignacioén es la primera resolucion que tiene el caracter de mandato
legal en el sistema de procuracion de justicia, sin la cual no se entra si no

se gjercita en contenido y forma, al proceso penal judicial mexicano.

“La Jurisprudencia de la Suprema Corte ha dicho en diversas
¢jecutorias que basta con la Consignacion que del reo haga el Ministerio
Publico, para que se entienda que este funcionario ha ejercido la accion
penal, pues justamente es la consignacion lo que caracteriza el ejercicio de
dicha accion, a reserva de que, después y ya como parte dentro de Ia
Controversia Penal, el Ministerio Pablico, promueva y pida todo lo que a

su representacién corresponda.”"

P -“Suprema Corte de Justicia de la Nacion”. Primera Sala, Semanario Judicial de Ia Federacion, quinta
época, tomo XXV, pag 2002,

43



En razén de lo anterior y conforme a todas y cada una de las
opiniones que hacen los anteriores autores, concluimos que fa
consignacion es el acto mediante el cual, ¢l Ministerio Pablice ¢jercita la
accion penal, poniendo a disposicién del Juez todas las diligencias
flevadas a cabo y siendo posible, al probable responsable, para que dicho
juez, a su vez determine mediante un auto fundado y motivado, como ya
lo comenta el Dr. Martinez Gamelo la resolucién que sea pertinente,
haciendo notar que sin consignacion obviamente no hay ejercicio de la
accién penal, por lo cual es una de las determinaciones mas importantes
llevadas a cabo por esie funcionario y que propiamente es el ejercicio de

la accién penal.

Pero es importante seilalar que tal determinacion del
Ministerio Publico consistente en consignar ante la autoridad
junisdiccional todas aquellas diligencias llevadas a cabo es con el objeto
de que la misma determine si una persona es responsable o no de un
determinado ilicito, y debe darse cuando el Ministerio Piblico haya
considerado con fundamentos de hecho y de derecho suficientes, que se
encuentran reunidos los dos requisitos sacramentales para consignar como
son: los elementos del tipo penal y la probable responsabilidad del
indiciado, ya que estos son los presupuestos necesarios, sin los cuales no

se puede llegar a tal determinacion, como lo establecen los articulos 16 y



19 de 1a Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, aunando

a ¢stos al articulo 168 del Cédigo Federal de Procedimientos Penales.

Fundamento Juridico.

El articulo 134 del Codigo Federal de Procedimientos

Penales, reza lo siguiente:

“En cuanto aparezca de la averiguacion previa que se han
acreditado los elementos del tipo penal del delito y la probable
responsabilidad del indiciado, en los términos del articulo (68, el

Ministerio Publico ejercitara la accion penal ante los tribunales...”

ARCHIVO.

Esta determinacion, es tomada por el Ministerio Piblico,
simplemente cuando no se retinen uno o ninguno de los dos requisitos
constitucionales que dan base a la accion penal, como son los ya referidos
elementos del tipo penal y la comprebacion de ta probable responsabilidad
del indiciado o bien cuando hay uno pero no el segundo y con ello el
Ministerio Publico no puede llevar a cabo el ejercicio de la accion penal y

por tanto entra como una de las modalidades del no ejercicio de fa accion

penal.
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Al respecto el autor Garduiio Garmendia sostiene que: “esta
resolucion se emite bajo los canones del no ejercicio de la accion penal y
procede cuando el Ministerio Publico Investipador ha verificado que no
existe indicio alguno que haga suponer la comision del defilo; en este

supuesto acuerda el Archivo de la Averiguacion Previa.”"

Comenta el Doctor Martinez Gamelo Jesis que: a esta
resolucion de archivo se le ha otorgado el caracter de definitividad,
esgrimiéndose como argumento para evitar la investigacion de los hechos
yva examinados en forma indefinida, mediante la reapertura de la
Avcriguacidn Previa y proporcionar asi seguridad juridica a los
gobernados que pudieran llegar a suffir consecuencias de la mala fe de los

funcionarios del Ministerio Publico.

“En la doctrina se ha sostenido que a esta resolucion de
archivo no se le puede dar el caricter de definitividad como cosa juzgada,
va que esta resolucion no es judicial, sino administrativa donde impera la
Jerarquia del procurador y por su mismo caracter administrativo, pucde
ser revocable en beneficio de la sociedad, continuar la investigacion y

Hlegado el caso, ejercitar la accion penal "

" . Mantingz Garnelo Jesus, ob cit, pag 471.
15 idem



Supuestos que dan lugar a la determinacién de archivo.

Asimismo ¢l autor Silva Silva Jorge Alberto comenta que el
sobreseimiento administrativo mas conocido en México como resolucion

de ARCHIVO, tiene como principales supuestos los siguientes:

a) que del resultado de la investigacién se afirme que los

hechos no pueden ser calificados como delictuosos.

b) que del resultado de la investigacion, donde los datos
existentes atn cuando puedan ser calificados como delictuosos, la prueba,

(confirmacion) de éstos resulta totalmente imposible.

¢) que ain cuando este confirmada la responsabilidad penal
del potencial demandado resulte que tal responsabilidad se ha exiinguido,
como en los casos de prescripcion de la “accion” o derecho, revocacion de

la querella.

De aqui se advierte que la resolucién de archive o
sobreseimiento administrativo, produce la extincion del derecho del sujeto
activo para promover y ejercitar la accion penal que tenga como supuesto

a los hechos de esa averiguacion.
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RESERVA.

Esta determinacion que emite el Ministerio Pablico, al
momento de estar integrando su averiguacion previa, tiene lugar cuando
del hecho investigado no resultan elementos suficientes o no ha quedado
del todo establecida la probable responsabilidad penal del indiciado y por
lo tanto el Ministerio Publico decide reservar el asunto, a efecto de
allegarse de mas elementos fundamentales que hagan posible integrar
estos dos requisitos constitucionales v asi decidir st ejercita o no la accion
penal, aclarando que en caso de determinar e} no ejercicio de la accion
penal, sea solo cuando ya este establecida la segundad por parte de este
agente, de que no hubo clementos suficientes para integrar el delito o bien
no se constato fehacientemente la probable responsabilidad del indiciado,
ya sea porque oper6 en su favor alguna causa de licitud o simplemente no

fue posible evidenciar dicha responsabilidad penal.

Al respecto el autor Gardufio Garmendia sostiene que; ésta
tiene lugar cuando existe imposibilidad de cualquier naturaleza para
proseguir la Averiguacion Previa y aun asi no se ha integrado el cuerpo

del delito, (hoy elementos del tipo penal) y ia probable responsabilidad, o
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bien habiéndosc integrado el cuerpo del delito, no ¢s posible hasta el

momento atribuir 1a probable responsabilidad a la persona determinada.

Esta responsabilidad que constituye un obstaculo para la
practica de las diligencias que impidan la continuacion de la
invesfigacién, debe ser de tal naturaleza, magnitud y circunstancias
especiales, que impidan que et Ministerio Pablico contintie con el manejo

de sus actuaciones.

El autor Silva Silva Jorge Alberto, nos menciona al respecto
de esta determinacion: “que la suspension administrativa conocida con el
nombre de reserva no viene a constituir una causa para que termine la

averiguacion previa, sino que s6lo suspende la misma.”"

Supuestos que dan lugar a la determinacion de reserva.

a) el primero de cllos es que los hechos, objeto de la
averiguacion previa, aiin cunando resulten delictuosos se pueda realizar una
prueba para confirmar que efectivamente se puede realizar la accion penal
en otros lérminos, dcben ser factibles para que posteriormente se

demuestre el hecho.

1o . Silva Siiva Jorge Alberto. “Derecho Procesal Penal”, editorial Harta. Meéxico 1991, pag 257.
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b) el segundo caso lo constituye el hecho de que atn cuando
s¢ encuentre que €l hecho es delictuoso, se ignore quien o guienes son los

actores del mismo, es decir, se desconozca su identidad,

¢) el tercer caso s¢ da cuando es descubierto que se omite

algin requisito de procedibilidad.

Asi al desaparecer el supuesto que da origen a la suspension
o reserva, ¢l Ministerio Publico o potencial actor penal, resolvera si

gjercita o no la accion procesal.

C) ACCION PENAL. (CONCEPTO)
NATURALEZA JURIDICA.

La accién penal comenta ¢l autor Mancilla Ovando Jorge
Alberto: "tiene su origen en ¢l contenido del articulo 2! de la
Constitucton; la ley fundamental le concede la calidad de atribucion de un
organo del estado; las facultades que de ahi emanan son exclusivas, de

donde resulta la existencia del monopolio de la accion penal.”"’

'7 . Mancifla Ovando Jorge Alberto. “Las Garantias Individuales v su aplicacion en ef Proceso Penal”, 3*
Edicion, editorial Pornia. México 1990, pig 79.
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El Doctor Martinez Garnelo Jesis al respecto nos comenta
que: la accion penal tiene su principio mediante ¢l acto de consignacion,
este acto es el arranque, ya que el Ministerio Pablico ocurre anie el
Organo Jurisdiccional para provocar la funcién correspondiente; para
llevar a cabo este acto inicial de ejercicio, se deben cumplir determinados
requisitos Constitucionales contemplados en el articulo 16. Al respecto la
Constitucién de 1917, establece innovaciones en la esfera de la
competencia de los Pederes publicos, delegando la titularidad de la accion
penal exclusivamente al Ministerio Pablico; si ¢sa autoridad no ejercita el
derecho de accion no hay base Constitucional que de validez al proceso y
los actos de autoridad en ¢l son inconstitucionales por emanar de
autoridad sin competencia para iniciar el juicio penal, agotar sus etapas

procesales y dictar sentencia con efectos juridicos licitos.

El autor Eugenio Florian, define a la accidén penal como: el
poder juridico de excitar y promover la decision del organo jurisdiccional
sobre una determinada relacion de derecho penal.  Paralelamente la
accion penal consiste en fa actividad que despliega con tal fin. La accion
penal domina y da caracter a todo el proceso: lo inicia y lo hace avanzar

hasta su meta {la sentencia).
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El tratadista Eduardo Mazari, puntualiza al respecto que la
accion penal es: la invocacion al juez a fin de que declare que la accion

esta fundada y aplique en consecuencia la pena.

Al respecto el investigador Osorio y Nieto Cesar Augusto,
opina: “es la atribucién constitucional exclusiva del Ministerio Publico,
por la cual pide al érgano jurisdiccional competente, aplique la ley penal a

un caso concreto.”'*

Aduce el Doctor Martinez Garnelo Jesus, que: la accion en
un principio, no es otra cosa que la facultad que nos asiste de
conformidad cen et articulo 17 Constitucional para acudir ante et érgano
jurisdiccional y pedirle que intervenga a efecto de que dando aplicacion a
la Ley haga valer o respetar al derecho de orden privado que nos
corresponde en atencién a determinada situacion de hecho y cuyo derecho
nos es desconocido o negado por la parte contraria, la accién penal ha
tenido conceptualmente hablando una evolucién, principalmente desde el
punto de vista doctrinal se han manejado infinidad de planteamientos que
la han definido bajo posturas de tratadistas y que manejan el aspecto de la
naturaleza, la direccion y el contenido mismo de la propia accion penal, al

respecto sefialaremos que dentro de las formalidades que deben

'¥ . Osorio y Nieto Cesar Augusto, ob cit, pag 23.
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satisfacerse para que se castiguen los delitos en la fase procesal,
correlacionandolos con la funcion indebida o calificada conceptualmente
en el articulo 21 Constitucional respecto de su persecucion serian dos: la
accion de los delitos de oficio y los delitos a instancia de la parte

ofendida.

E! autor Pineda Pérez Benjamin Arturo, nos refiere que: la
accion penal no es un poder, sino un deber, como atribucién de ejercitar
para el drgano del estado, una vez que se encuentran satisfechos los
requisitos legales conforme al articulo 16 Constitucional para que sea

ejercida ésta.

D) CARACTERISTICAS DE LA ACCION PENAL.

PUBLICA: Porque para la aplicacion de la Ley Penal
persigue ¢ investiga via érgano jurisdiccional (juez) contra ¢l sujeto activo
a quien se le imputa el delito. Se dice que es publica la accidn penal
porque sirve para la realizacién de una exigencia como requisito de
procedibilidad como el deber de atribucién del estado, asi el Ministerio
Publico tiene el deber de ejercitar la accién penal, que en su caricter de
publica defiende por si mismo intereses sociales que al mismo tiempo lo

hace con intereses privados, es decir, que al investigar un delito en
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especifico, tutelando ¢l bien juridico que le haya sido lesionado a una
persona en particular, lo hace con intereses que sumados dan como
resultado la representacion de los intereses de la sociedad y ninguna
facultad dispositiva puede establecerse en favor del Ministerio Piblico,

que es el representante de la sociedad.

AUTONOMA: Por ser independiente ¢n forma total a la
funcion jurisdiccional del Estado, es decir, que no esta a su libre capricho,
sino mas bien este deber como atribucion del Ministerio Piblico debera
ejercitar la accién penal cuando haya reunido los elementos necesarios del
delito que conocid en contra de! presunto culpable, sin que para este
ejercicio pueda intervenir algin otro drgano o institucion del estado y es el
caso de que si no gjercita su deber, se promueve revision ante el Jefe del
Departamento o ante el Delegado Regional, es decir, que el estado es

independiente del derecho abstracto de castigar y sancionar al infractor.

UNICA: Ya que en el conocimiento del delito o delitos que
se hubiesen cometido, el Ministerio Pablico se encargara de reunir todas
las pruebas y vestigios que encierren éstos en forma general y nunca sera
en forma espectal para cada delito, es decir, siempre sera para la conducta
tipica dc que se trate de los delitos sin que se establezcan en la

investigacion modalidades diferentes.

54



INDIVISIBLE: Porque siempre va a abarcar un todo,
considerandose a todas las personas que han participado en la comisién u
omisién del delito y nunca en forma dividida, sino que al ejercitarse la
accion por parie del 6rgano del estado, ésta, se despliega en contra de
todos y cada uno de los participantes, abarcando en un mismo acto, todo

lo realizado.

IRREVOCABLE: Porque una vez que interviene el
Ministerio Piblico no esta facultado para desistirse de ella, como si se
tratara de un derecho propio, ya que si existe delito y este agente obtiene
las pruebas necesarias, deberd ejercitar la accion penal, puede ser
solamente como excepcidn en los delitos por querelia, al igual que cuando
no se acreditan por parte del Ministerio Piiblico los elementos del tipo

penal y la probable responsabilidad del indiciado.

INTRASCENDENTE: Porque se encuentra limitada a la
persona responsable del delito, es decir, la accion penal tendra vigencia
solo para la persona fisica a la cual se le imputa el delito por lo que no

puede extenderse la acusacion a familiares o amigos.
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DE CONDENA: Ya que existe para el infractor una

sanciom.,
E) EJERCICIO DE LA ACCION PENAL.

El acto de ejercitar la accion penal es la resolucion
equivalente a la consignacion, es pues por esto, que ya no nos
adentraremos mas en la explicacion de la misma, ya que ¢! ejercicio de la
accion penal, se lleva a cabo una vez que €l Ministerio Publico ha
comprobado la existencia de todos y cada uno de los elementos del tipo
penal y la probable responsabilidad del indiciado y pone a disposicion de
la Autoridad Jurisdiccional todas las diligencias y actuaciones realizadas
durante la etapa de la Averiguacion Ministerial Previa, apoyando lo
anterior con lo que al respecto opina el tratadista Martinez Garnelo Jesus

al referir; "e/ momento en que se ejercita la accion penal, es el momento

nl9 , ésto, para efecto de

mismo de la consignacion, no antes ni después
que dicha Autoridad Jurisdiccional, decida sobre la situacion juridica del
procesado, ejercicio que es facultad propia y exclusiva del Ministerio
Publico, y cuyo fundamento se encuentra establecido en el numeral 21 de
nuestra Carta Magna, ésto es, que tal autoridad es la unica facultada para

perseguir los delitos.

1 _ Ibidem, pag 466.
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El autor Osorio y Nieto Cesar Augusto nos comenta al
respecto, la accion penal tiene su principio mediante el acto de la
consignacion, este acto es el arranque, el punto en el cual el Ministerio
Piblico ocurre ante el Organo Jurisdiccional y provoca la funcion

correspondiente.
F) NO EJERCICIO DE LA ACCION PENAL.

En anteriores puntos, hemos revisado las determinaciones
que el Ministerio Publico puede emitir al concluir la primera etapa de
nuestro sistema procedimental penal, llamada Averiguacién Previa, ya que
después de investigar si determinados actos son delictuosos o no, dicha
autoridad, debe culminar tales actos, decidiendo sobre el ejercicio o no
gjercicio de la accion penal, y es esta ultima resolucion, la que da origen

al presente trabajo de investigacion.

En primer lugar habra que mencionar que ¢l no ejercicio de
la accion penal se da en el momento en que no se da ninguno o bien
solamente uno de los requisitos constitucionales necesarios ya
mencicnados, para llevar a cabo el gjercicio de la accion penal, sélo que

aqui inmediatamente viene a tratamiento, el hecho de que el no ejercicio
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de la accién penal, en ocasiones es arbitrario por parte de algunos titulares
del Ministerio Publico, es decir, las personas fisicas encargadas de
desempefiar tan noble e importante funcién, quienes con el objeto de
ingresar a su patrimonio particular algin beneficio, realizan o determinan
el no gjercicto de la accién penal, sin estar debidamente fundamentado y
apegado a las verdaderas circunstancias de hecho que dieron origen a la
indagatoria ministerial, ya que el articulo 137 del Codigo Federal de

Procedimientos Penales, al respecto establece lo siguiente:

ARTICULO 137. El Ministerio Publico no ejercitard la

accion penal;

1. Cuando la conducta o los hechos de que conozca no sean
constitutivos de un delito, conforme a la descripcion tipica contenida en la

Ley Penal;

1. Cuando se acredite plenamente que el inculpado no tuvo
participacion en la conducta o en los hechos punibles, v sélo por lo que

respecta a aqueél;
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Ill. Cuando, aun pudiendo ser delictivos la conducta o los
hechos de que se trate, resulte imposible la prueba de su existencia por

obstaculo material insuperable;

IV. Cunando la responsabilidad penal se halla extinguida

legalmente, en los términos del Codigo Penal; y

V. Cuando de las diligencias practicadas se desprenda
plenamente que el inculpado actué en circunstancias que excluyen la

responsabitidad penal.

Es por ello que como veremos mas adelante el no ejercicio de
la accion penal, a opinion de diversos tratadistas, debe ser susceptible de
impugnacion Via Jurisdiccional Federal, ya que cuenta actualmente con
una base Constitucional en donde ya se encuentra contemplada tal
situacion, pero no se es claro en el sentido de cual es la via legal idonea a

la que en un momento dado pueda recurrir ia victima de un delito.

59



CAPITULO Il ;EXISTEN MEDIOS DE IMPUGNACION AL NO
EJERCICIO DE LA ACCION PENAL?

1.- CONCEPTO DE IMPUGNACION.

2.- IMPUGNACION ADMINISTRATIVA ,
(PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUPLICA).

3.- PROCURADOR GENERAL DE LA REPUBLICA Y
SUS FUNCIONES.

4.- ORGANOS COMPETENTES PARA CONOCER DE
LAS IMPUGNACIONES QUE SE LE HACEN AL
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EMITE EL MINISTERIO PUBLICO DENTRO DE LA
P.G.R.



CAPITULO I1.

<EXISTEN MEDIOS DE [MPUG[}‘ACI(')N AL NO
EJERCICIO DE LA ACCION PENAL?

1.- CONCEPTO DE IMPUGNACION.

Antes de analizar el concepto de impugnacion al que
habremos de referimos, s necesario establecer primeramente qué es un
recurso, tomando en cuenta las definiciones que del mismo han realizado

algtmos autores como son:

Arilla Bas Fernando quien nos dice que: “la palabra recurso

deriva del italiano “ricorsi” que significa tanto como volver a tomar el

curso,”?®

El autor Escriche Joaquin nos refiere que el recurso es: “la
accion que queda a la persona condenada en juicio para poder acudir a
otro juez o tribunal en solicitud de que se enmiende el agravio que cree

habérsele hecho,?!

% _ Arilla Bas Fernando. “El Procedimiento Penal en Méxica”, 13* edicién, editorial Keatos. México

1991, pag 167.
U . “Diccionario Razonado de Legislacion Civil, Penal, Comercial y Forense™, editorial UNAM, México

1993, pag 602.



El tratadista Rivera Silva Manuel nos dice que el recurso
viene a ser un segundo estudio sobre un punto que se estima resuelto de

manera no apegada a derecho.

Por lo mismo que el fin de los recursos es remediar y
enderezar las providencias torcidas, se evidencia que su fundamento es la
falibilidad y la eventual injusticia humana que suponen y que no podian
dejarse en lo posible sin ningin correctivo, nos comenta al respecto el
autor Acero Julio. De este modo los recursos se refieren generalmente a

los medios de impugnar las resoluciones judiciales.

Y en razon de lo anterior, es importante dejar claro antes de
entrar directamente al estudio del concepto impugnacién, qué son los

medios de impugnacion y algunos de sus requisitos.

Los medios de impugnacidon nos comenta el autor Fix
Zamudio, son aquellos que: “configuran los instrumentos juridicos
consagrados por las leyes procesales para corregir, modificar, revocar o
anular los actos y resoluciones judiciales cuando adolecen de deficiencias,

9322

errores, ilegalidad o injusticia. Y aqui cabe hacer la aclaracion que si

2 | Rivera Silva Manuel, “El Procedimiento Penal”, 21* Edicion, editorial Porraa. México 1992, pag
319,
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en ocasiones las resoluciones cuentan con errores, ilegalidad o injusticia,
etc, como nos comenta el autor referido, también hay casos donde las
resoluciones recurridas se ven viciadas por la impunidad o arbitrariedad,
mismas que son usadas por los funcionarios encargados de emitir las
determinaciones, y en este caso, nos estamos refiriendo al Ministerio
Pablico. Y por lo que toca a nuestro estudio, ésto se da cuando dicho
agente decide resolver con un no ejercicio de la accion penal, siendo que
en virtud de lo investigado era de llevarse a cabo el ejercicio de ésta,
afectando en gran medida a los ofendidos de los delitos, causandoles un
agravio en sus bienes juridicos tutelados, dandose asimismo la total
incongruencia de que quien tiene la facultad para representar los intereses

de la sociedad en general, sea quien le cause mas agravios.

En la actualidad los medios de impugnacién son reconocidos
universalmente. ~ Con relacion a ¢stos, no existe por parte de los
estudiosos un consenso en cuanto a su clasificacion, por ello estamos de
acuerdo con lo que opina el autor Silva Siiva Jorge Alberto, al manifestar
que: la impugnacion de esta manera seria el género, en tanto que sus
especies son los remedios, recursos o los procesos impugnativos,
pudiendo ocurrir que cada especie tenga dentro de si a sus propias

subespecies.
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El caso caracteristico como bien menciona el autor referido
lineas arriba, es el Juicio de Amparo y concordamos con €L, en el sentido
de que dicho juicio constituye un medio de impugnacion, pero no es un
recurso, ya que tiene vida fuera del sistema procesal, y tiene de igual
forma su regulacion propia, ya que contiene todas las ectapas del

procedimiento hasta llegar a la sentencia.

De esta forma entramos al estudio de los requisitos que
contienen los medios de impugnacién como son: el tiempo, la forma, el

Jugar de presentacion y el contenido,

a) En cuanto al tiempo, solo en algunos casos se sefiala

plazo, en la mayoria queda relegado a un ultimo plano.

b) La forma para impugnarse en algunos casos solo requicre

de anuncio, y en otros de demanda.

¢) Refiriéndonos al lugar de presentacion, casi siempre es
ante el tribunal que fall6, y en algunos otros medios, se presenta ante el

tribunal que revisara.
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d) Al Ministerio Pablico se le exige una minuciosa
apreciacion de hechos, fundamentos y agravios, que en ocasiones le es

dispensada al imputado, esto es en cuanto al contenido.

Después de hacer referencia a los anteriores conceptos,

haremos referencia a lo que es en si el concepto de impugnacion,

El término impugnacién proviene de impugnare, que
significa resistir, atacar, combatir, segin nos comenta el autor Silva Silva

Jorge Alberto.

En su sentido gramatical significa: “la accién y efecto de

impugnar, o sea, de oponerse verbalmente a lo que otro dice o hace.”®

“La impugnacion debe referirse al poder y actividad de las
partes del proceso, y excepcionalmente de terceros, tendiente a conseguir
la revocacion, sustitucion o medificacion de un concreto acto de
procedimiento por considerarlo incorrecto o defectuoso, produciendo
agravio en atencién a su injusticia, o a la anormalidad en su

cumplimiento...”?*

B _“Enciclopedia Juridica Omeba”, tomo XV, editorial Driskill S.A., Argentina 1989, pag 12.
¥ _“Enciclopedia Juridica Omeba”, tomo XV, editorial Editores Libreros, Buenos Aires 1967, pag 215.



Cabanellas Guillermo en relacion a este concepto aduce que
es: “combatir, refutar, objetar, contradecir, no reconocer voluntariamente
la eficacia juridica de un acto o la actitud de otro. Declarar que en el
fondo o en la forma, algo no se ajusta a derecho.  Desconocer una
interpretacion, por estimarla errdnea o abusiva.  Solicitar la revocacion o

nulidad de una resolucién o medida, apelar, recurrir.”?

A través de [a impugnacién penal, refiere el autor Silva Silva
Jorge Alberto, el sujeto que se autoconsidera lesionado por un acto
positivo o negativo de la autoridad y que estima deficiente o erréneo,
habra de resistirse mediante la serie de actos juridicos que, partiendo de la
censura a la conducta de la autoridad, estaran orientados a procurar la
sustitucion de la conducta de la autoridad través de la modificacion,

revocacion o anulacion.

Asi, desde el momento en que el impugnante ataca el acto o
la omision de un acto se revela su resistencia a €l, pero ademas ésta es
activa, plasméandose en actos positives tendientes a alcanzar la finalidad
del medio impugnativo.  En la impugnacion se trata de un verdadero

actuar para lograr corregir el vicio o defecto plasmado.

3 _ “Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual”, tomo 1V, F-1, 217 Edicion, editorial Heliasta.
Buenos Aires 1989, pag 413.
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En nuestro muy particular punto de vista, dicha impugnacion
es el medio de defensa que tiene el ofendido de un delito cuando el
Ministerio Pablico, toma ta determinacion de no ejercitar la accién penal
y s¢ da entonces el caso de que aquél, no conforme con esa resolucion,
decide impugnarla para lograr la revocacién de la misma exponiendo los
motivos y fundamentos por los que considera que se le han causado
agravios, para que siendo asi, se lleve a cabo el fin propuesto por dicho
ofendido, que es en si, la revocacion. Asi también es de seflalarse que de
acuerdo a lo que estamos pianteando en el presente estudio, dicha
impugnacion se hace cuando el ofendido considera que el Ministerio
Publico no ha llevado a cabo como es debido su investigacion, o
igualmente por negligencia o notoria arbitrariedad deja sin acreditar los
dos elementos constitucionales a los que nos hemos referido a lo largo de
esta investigacion, y es esta situacion la que nos inquieta al observar que
el funcionario encargado de realizar esta labor, es decir, la representacion

de la sociedad, no la lleve a cabo como es debido,

2.- IMPUGNACION ADMINISTRATIVA. (PROCURADURIA
GENERAL DE LA REPUBLICA).

La impugnacién administrativa se lleva a cabo cuando el
ofendido de un delito, recibe la notificacion por parte del Ministerio

Publico que esta conociendo de dicho delito, de que no es de ejercitarse la



accion penal, y la victima no conforme con tal decision ministerial
decide inconformarse ante el Procurador General de Justicia, para ésto
cuenta con un térmmo de gquince dias a partir de que le es notificada
dicha determinacion, por parte del mismo agente ministerial y ésto nos lo

detalla mas claramente el numeral siguiente:

[a impugnacion administrativa, tiene su sustento juridico ¢n
el articulo 133 del Codigo Federal de Procedimientos Penales, mismo

que a la letra reza lo siguiente:

Articulo 133.- “Cuando, en vista de la averiguacion previa,
el Agente del Ministerio Piblico a quicn ta Ley Reglamentaria de!
articulo 102 de la Constitucion General de la Repiblica faculte para
hacerlo, determmare que no es de gjercitarse la accién penal por los
hechos que se hubieren denunciado como delitos, o por los que se
hubiere presentado querclla, el denunciante, el querellante o el ofendido
podran ocurrir al Procurador General de 1a Republica dentro del término
de quince dias, contados desde guc se les haya hecho saber esa
detcrminacion, para que este funcionario oyendo el parecer de sus
agentes auxiliares, decida en definitiva si debe o no ¢jercitarse la accion

penal.
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Contra la resotucion del Procurador no cabe recurso alguno,

pero puede ser motivo de responsabilidad.”

Asimismo la fraccién VIH del articulo 2° del mismo

ordenamiento establece lo siguiente:

Articulo 2°.- “Compete al Ministerio Piblico Federal llevar a
cabo la averiguacion previa y ejercer, en su caso, la accion penal ante los

tribunales.”

VIL- “Acordar y notificar al ofendido o victima el no
ejercicio de la accion penal, y en su caso, resolver sobre la

inconformidad que aquéllos formulen...”

Aunado a lo anterior el Doctor Martinez Gamnelo Jesus
refiere que: El sistema adoptado en México es igual al de Italia, o sea, el
del control interno, significando con ello que es titular de dicha facultad et
tnico que puede decidir tras escuchar a sus auxiliares, si se ejercité o no
la accién penal, por lo que diversos autores han sefialado que tal situacion
constituye una MONSTRUOSIDAD JURIDICA, ya que de tal suerte en
manos de un funcionario puede quedar el interés de la sociedad, en tanto

él decide si se gjercita o no la accioén penal.
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Analizando 1o anterior estamos de acuerdo con ¢l comentario
del Doctor, en virtud de que si bien es cierto el Ministerio Piblico como
representante directo de la sociedad al investigar un asunto debe decidir si
gjercita 0 no la accién penal, mucho mas cierto es que cualquiera de estas
dos resoluciones las debe emitir realizando un técnico y perfecto estudio
de las mismas, para asi resolver en uno u otro sentido, sin embargo ésto
no se lleva a cabo en la mayoria de los casos por parte de dicho
funcionario y a ese respecto opinaba el investigador V. Castro Juventino:
cuando un delito es denunciado al Ministerio Piablico y éste se niega a
ejercitar la acciéon penal contra el gue aparezca responsable de él, los
interesados en que la persecucion sc realice pueden ocurrir ante el
Procurador, -contro! interno- para que revise la resolucion del Agente
respectivo, pero si el Procurador confirma la resolucion del inferior, los
ofendidos por el delito no tienen ofro recurso que hacer valer. Lo anterior
desde e! punto de vista de este estudio, repercute en perjuicio de la
victima, cuando vive un NO EJERCICIO DE L4 ACCION PENAL.

Y es precisamente la idea de lo ya establecido, es decir, de
que el Ministerio Publico debe gjercitar o no la accién penal, lo que lleva
a varios de estos funcionarios a cometer abusos vy atropellos en contra de
la sociedad, perjudicando ain mds al olvidado de la sociedad y de las

leves cuando se lleva un procedimiento penal, ;quién?... ...pues el
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ofendido del delito, dando como resultado la total disparidad entre la
funcion para la que esta facultado dicho funcionario y la actuacion que
realiza cuando decide no ejercitar la accién penal, pero ésto no es lo peor,
ya que asimismo se da el caso de que cuando el ofendido impugna la
resolucion de no ejercicio de la accion penal en los términos que le
permite el articulo 133 del Codigo Federal de Procedimientos Penales, la
autoridad que resuelve sobre dicha impugnacién es el propio funcionario
que emitic esa determinacién, aclarando que dicha impugnacion ya

debiera ser revisada minuciosamente por una autoridad jurisdiccional.

Es decir, que como bien resaltaba el junista V. Castro
Juventino, antes de la reforma Constitucional del afo de 1994, la
determinacion del Ministerio Publico sobre el no ejercicio de la accion
penal, debe ser materia de un necesario control jurisdiccional. Esto en
materia federal, o sea, competencia del Juicio de Garantias, puesto que st
el no ejercicio de la accidn penal, es el resultado de una mala
investigacion llevada a cabo por el agente ministerial o incluso de
malintencionadas actuaciones por parte de dicho funcionario, a efecto de
deliberadamente llegar a tal determinacién, constituye una flagrante
violacion a las normas fundamentales contenidas en el apartado de
garantias individuales, es decir, que el ofendido de algin delito sc ve en la

imposibilidad de obtener la reparacion del dafio que sufrié a causa del
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evento delictivo, es por cso que la reforma Constitucional, crea la pauta
para poder impugnar tal resolucion a través de una via jurisdiccional, y
por consiguiente representa un avance en materia de tutela del ofendido
cuando éste ain después de que ya ha sufrido ¢l dafio causado por el
delito, tiene que soportar que el funcionario encargado de cmitir la
detcrminacion del ejercicio de la accion penal, cuando ya se ha
comprobado que es susceptible de realizarse, decida en definitiva optar

por no ¢jercitarta.

3.- PROCURADOR GENERAL DE LA REPUBLICA Y SUS
FUNCIONES.

&

El autor Acosta Romero Miguel nos indica que: “el
Procurador General de la Repiiblica, es un funcionario politice, juridico y
administrativo nombrado y removido por el presidente de la Republica,
acuerda con él, encabeza la Procuraduria General de la Republica, forma
parte del cucrpo colegiado que puede acordar la suspension de garantias
{articulo 29 Constitucional) ¢ informa anualmente al Congreso de¢ ia

Unién.”?®

. Acosta Romero Miguel. “Teoria General del Derecho Administrazive™. 12°. Edicién, editorial
Pormia. México 1995, pay 288.
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REQUISITOS.

Los requisitos para ser Procurador General de la Republica,
se encuentran contenidos en el articulo 102 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, asi como en el articulo 20 de la Ley
Organica de la Procuraduria General de la Republica, relacionandose entre

si, para lo cual sélo referiremos el primero de elios:

Articulo 102~ “El Ministerio Pablico de la Federacion estara
presidido por un Procurador General de la Republica, designado por el
titular del Ejecutivo con ratificacion del Senado o en su recesos de la

comision permangnte...”

Asimismo los dos articulos relacionados como ya se expreso

establecen dichos requisitos y son:

1.- Ser ciudadano mexicano por nacimiento;

2.- Tener cuando menos treinta y cinco afios cumplidos el dia
de 1a designacion,

3.- Contar con antigiledad minima de diez anos, con titulo

profesional de licenciado en derecho;

4 - Gozar de buena reputacion, y no haber sido condenado

por delito doloso.
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FUNCIONES.

Es funcionario politice, porque es designade por el titular del
Ejecutivo Federal con ratificacién del Senado o, en sus recesos , de la
Comision Permanente, acuerda con éste, tiene relacion con otros poderes,
informa anualmente al Congreso de la Unién del estado que guarda su
dependencia, aunque no esta previsto en la Constitucion, su funcién
implica la realizacion de actividades politicas en el contenido mas amplio

de esta expresion.

Es funcionario juridico porque es parte en todos los juicios
en que la Federacion sea parte, en todos los juicios relacionados con
agentes diplomaticos y consulares, da opinién juridica sobre la
Constitucionalidad o Inconstitucionalidad de las leyes, opina sobre las
contradicciones de jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion y de los Tribunales Colegiados de Circuito en Materia de Amparo,
y otra de las funciones mas importantes que desempeiia es que por
conducto del Ministerio Piblico de la Federacion, por si o por medio de
sus agentes, ejercita la accién penal, y es parte en todos los juicios de

Amparo.
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Es funcionario administrativo por que es ¢l funcionario de
mayor jerarquia en la Procuraduria, cumple con las disposiciones legales
que le otorgan las facultades, atribuciones y competencia, cumple con los
acuerdos del Jefe de Estado, acuerda con sus inferiores, delega facultades
y administra el personal y los puestos que son necesarios en la
Procuraduria General de la Republica a su disposicion para cumplir sus

cometidos.

Con rclacion a las funciones que realiza el Procurador

General de la Republica, el autor Acosta Romero Miguel nos sefiala que:

son juridico-administrativas, aun incluyendo la del Ministerio Publico
Federal, va que, representa a la Federacion en los juicios en que ésta es
parte, tiene el monopolio del ejercicio de la accion penal, hace del
conocimiento del Ejecutivo las leyes que resultan violatorias de la
Constitucion, proponiendo las iniciativas de reforma necesarias para
hacerlas acorde a la ley fundamental, emite opmnion sobre la
constitucionalidad de proyectos que le somete ¢l Ejecutivo, dictamina en
los negocios en que el Poder Ejecutivo le ordene, representa a la
Federacion en los asuntos en que intervengan diplomaticos o consules y
en los conflictos entre 1as entidades federativas y la Federacion, interviene
también en los casos de extradicion y seiala a la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion las contradicciones en sus tesis jurisprudenciales,
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funciones todas ellas administrativas, pues ninguna de ellas consiste en
expedir leyes, ni en dictar sentencias; por lo que es de considerar que el
Procurador depende directamente del Presidente de la Republica y cumple
sus ordenes en su esfera de competencia en todos los aspectos antes

citados que estan previstos en la Ley de la Procuraduria General de la

Republica.

FUNDAMENTO LEGAL DE LAS FUNCIONES QUE LLEVA A
CABO EL PROCURADOR GENERAL DE LA REPUBLICA.

Las funciones que realiza el Procurador General de la
Republica se encuentran encuadradas en diversos ordenamientos, como
son la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Ley
Organica de la Administracién Puablica Federal, el Codigo Federal de
Procedimientos Penales, la Ley Organica de 1a Procuraduria General de la
Republica y el Reglamento de la Ley Organica de la Procuraduria General
de la Republica, pero todas se encuentran vinculadas con las funciones
que se expresan en la Ley Organica de la Procuraduria General de la

Republica, las cuales se anotaran a continuacion.

El articulo 3° de la Ley Organica de la Procuraduria General
de Republica establece: “El Procurador General de la Republica

intervendra por si o por conducto de Agentes del Ministerio Publico de la
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Federacion en el ejercicio de las atribuciones conferidas en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y ordenamientos
legales aplicables, segin las previsiones de esta Ley y su reglamento asi

como ¢l propio Procurador General de Ia Reptblica.

- Articulo 4°- “Corresponde personalmente al Procurador

General de la Republica:

{. Comparecer ante cualquiera de las Camaras del Congreso
de ia Union, a citacion de éstas, para informar cuando se discuta una ley o
se estudie un negocio concemiente a las actividades del Ministerio
Piblico de la Federacion o de las personales a que se refiere este articulo.
En esas comparecencias y bajo su responsabilidad el Procurador General
de 1a Repiiblica s6lo podra reservarse la informacién que ponga en riesgo
alguna investigacion conforme lo que dispongan las leyes sobre la reserva

de las actuaciones relativas a la averiguacion previa;

[l. Intervenir en las controversias y acciones a que se refiere
el articulo 105 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en los términos previstos en dicho precepto y las leyes

aplicables;
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I11. Formular peticion a la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion para que conozca de los amparos directos o en revision que por su
interés y trascendencia, asi lo ameriten, de conformidad con el articulo
107, fraccion V y VIII de la Constitucién Politica de los Estados Unidos

Mexicanos;

IV.- Denunciar ante la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion la sustentacion de tesis que estime contradictorias con motive de
los juictos de amparo de la competencia de las Salas de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion o de los Tribunales Colegiades de Circuito, de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 167, fraccion Xliil de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;

V. Proponer al Ejecutivo Federal proyectos de iniciativas de
ley o de reformas legislativas que estime necesarias para la exacta
observancia de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
y que estén vinculadas con las materias que sean competencia de la

- institucion;

VL Someter a la consideracion del Ejecutivo Federal el
proyecto de reglamento de esta Ley, asi como el de las reformas que

Juzgue necesarias;

e



VIi. Proponer al Ejecutivo Federal las medidas gque estime
convenientes para el mejoramiento de la procuracion y de la imparticion
de justicia, escuchando la opinién de funcionarios y de personas fisicas o
morales que por su actividad, funcién o especialidad, considere que

pueden aportar elementos de juicio sobre la materia de que se trate;

VITI. Presentar propuestas al Ejecutivo Federal, de
instrumentos de naturaleza internacional sobre la colaboraciéon en
asistencia juridica o policial competencia de la Institucion, sin perjuicio
de las atribuciones que correspondan a las dependencias del Ejecutivo

Federal;

[X. Concurrir en la integracion y participar en la instancia
supcrior de coordinacion de! Sistema Nacional de Seguridad Publica, de

conformidad con la legislacion apiicable;

X. Participar en la Conferencia de Procuracion de Justicia a
gue se refiere el articulo 13 de la Ley General que Establece las Bases de

Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica; y

XI. Las demas que prevean otras disposiciones aplicables.”
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En relacion con el articulo 9° del Reglamento de la Ley
Organica de la Procuraduria General de la Republica, ¢l Procurador, tiene

las siguicntes funciones:

Articulo 9°.- “El Procurador cjercera en forma personal y no
delegable las facultades contenidas en el articulo 4° de la Ley Orgénica y,

ademas las siguientes:

1.- Celebrar con los Estados y ¢l Distrito Federal, convenios y
acuerdos en materia de apoyo, asi como asesoria reciproca, de
conformidad con el articulo 119 de ta Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos, y otros que competan a la Procuraduria.

11.- Aprobar el anteproyecto de presupuestos de egresos de la
Procuraduria y presentarlo a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,

de conformidad con las disposiciones aplicables;

111.- Designar en casos cxcepeionales, Agentes del Ministerio
Publico de la Federacion Especiales o Visitadores, Agentes de la Policia

Judicial Fedcral o Peritos, en los términos del articulo 34 de la Ley

Organica; g
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IV.- Fijar las condiciones generales de trabajo de la

Procuraduria. considerando la opinion del Sindicato;

V.- Resolver las discrepancias que se susciten en al ambito
administrativo con motivo de la interpretacion o aplicacion de este

Reglamento, asi como los casos no previstos en €l mismo,

V1.- Fungir como coordinador de sector respecto de las

entidades paraestatales agrupadas en la Procuraduria;

VI1.- Expedir acuerdos, circulares, instructivos, manuales de
organizacion, procedimientos y de servicios al piblico necesarios para ¢l
mejor funcionamiento de a institucién, en su caso, ordenar su

publicacidn; y

VIIl.- Las demas que con este cardcter le confieran otras

disposiciones.”

Asimismo, el articulo 4° del Reglamento de la Ley Organica

de 1a Procuraduria General de la Republica establece:
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“Articulo 4°.- El Procurador determinara la organizacion y
funcionamiento de la Procuraduria, la adscripcién de sus unidades
subalternas y oOrganos técnicos, y la modificacién de sus areas y

competencias en la medida en que lo requiera el servicio.

El Procurador podra fijar ¢ delegar faculiades a los
servidores publicos de la Institucion, segiin sea el caso, mediante
disposiciones de caricter general o especial, sin perder por elio ia

posibilidad det ¢jercicio directo”

Una funcién muy importante y trascendente en relacion con
la investigacion que se esta realizando, es la que marca el articulo 5° del

mismo Reglamento.

Articulo 5°- “El Procurador o el servidor Publico que al
efecto designe, aprobara en definitiva los dictamenes de no ejercicio de la

accion penal... ...conforme lo establezca el acuerdo correspondiente.”

Pero para nuestro estudio transcribiremos una de los
funciones mas importantes que desempefa este funcionario pablico, y es
la que esta estipulada en el articulo 133 del Cddigo Federal de

’rocedimientos Penales, como ya se menciond en el capitulo anterior,
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pero no obstante la haremos presente en esie capitulo debido a la
importancia de la funciéon que desempefa el Procurador General de la

Republica al itevarla a cabo.

Articulo 133 .- “Cuando, en vista de la averiguacion previa, el
Agente del Ministerio Pablico a quien la Ley Reglamentaria del articulo
102 de la Constitucién General de la Repiiblica faculte para hacerlo,
determinare que no es de ejercitarse la accion penal por los hechos que se
hubieren denunciado como delitos, o por los que se hubiere presentado
querella, el denunciante, el quercliante o ¢l ofendido podran ocurrir al
Procurador General de la Republica dentro del término de quince dias,
contados desde que se les haya hecho saber esa determinacion, para que
este funcionario oyendo el parecer de sus agentes auxiliares, decida en

definitiva si debe o no gjercitarse la accion penal.

Contra la resolucion del Procurador no cabe recurso alguno,

pero puede ser motivo de responsabilidad.”

En este sentido, nos damos cuenta que ¢l Procurador General
de la Reptiblica, como cabeza del organo asesor juridico de la Nacion
tiene un papel preponderante en la revision de una determinacion emitida

por los Apentes del Ministerio Publico, y en especifico la que versa sobre
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¢l no ejercicio de la accién penal, y como tal, fue necesario plasmar en el
presente capitulo, el marco juridico que encuadra las funciones
primordiales del Procurador, en base a distintos ordenamientos juridicos,
remarcando la facultad que tiene dicho funcionario para conocer de la
impugnacion que un ofendido haga a la determinacion del no ejercicio de

la accion penal.

4.- ORGANOS COMPETENTES PARA CONOCER DE LAS
IMPUGNACIONES QUE SE LE HACEN AL NO EJERCICIO DE
LA ACCION PENAL QUE EMITE EL MINISTERIO PUBLICO
DENTRO DE LA P.G.R.

Los 6rganos competentes que conocen de las impugnaciones
que se le hacen al no ejercicio de la accién penal, como lo marca este
capitulo, son los que a continuacion se detallan en €l acuerdo publicado en
el Diario Oficial de la Federacion el dia 22 de agosto de 1991 y que

determina lo siguiente:

El Acuerde A/006/92, del Procurador General de la
Republica, que determina el actuar de los Agentes del Ministerio Piblico
Federal en relacion a los casos en que se resuelva el no ejercicio de la

accion penal, en las averiguaciones previas a su cargo.
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Con fundamento en los articulo 21 y 102 de la Constitucion
Politica de los Estado Unidos Mexicanos; 137 del Codigo Federal de
Procedimientos Penales; 1°, 2°, fraccion 1, 10, 12, 13 y 18 de la Ley
Organica de la Procuraduria General de la Repiblica; 1°, 3° y 4°, fraccion
I, 5° bis fraccién 1V, 8° bis fraccion IX y 17 fraccion VIOLACION del
reglamento de la mencionada Ley, Acuerdo A/32/91, publicado en el

Diario Oficial de la Federacion el 22 de agosto de 1991; y

Que cuando el Agente del Ministerio Publico Federal, dentro
de esas facultades constitucionales, determine en una averiguacion previa
el No ejercicio de Ia Accion Penal, debe entenderse que el archivo del
expediente sera de caracter definitivo y que, por esa razon y ademas con
el propésito de optar por una mejor procuracion de justicia, se estima
pertinente, dada la relevancia que conlleva resolver el No Ejercicio de la
Accion Penal, puntualizar debidamente los requisitos, y casos para su
procedencia, lo que dara como resultado un mejor esclarecimiento de los
hechos y que la determinacién que emite el Agente del Ministerio Publico
Federal, se ajuste a Derecho, por lo que he tenido a bien expedir el

siguiente;
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ACUERDO

PRIMERO.- Sc determina ¢l actuar de los Agentes el Ministerio Piblico
Federal, en relacion a los casos en que con fundamento en lo dispuesto
por el articulo 137 del Codigo Federal de Procedimientos Penales y demas
disposiciones legales, se resuelva el No Ejercicio de la Accion Penal en

las Averiguaciones Previas a su cargo.

SEGUNDO.- En la Averiguacion Previa el Agente del Ministerio Piblico
Federal consultara el No Ejercicio de la Accion Penal, cuando se

presentan los casos siguientes:

a) Que los hechos investigados no scan constitutivos de

delito, de conformidad a la descripcion tipica contenida en la Ley Penal,

b) Que se acredite fehacientemente que el procesado no tuvo
participacion en los hechos que se investigan, en lo que respecta a su

esfera juridica;

¢) Que no exista querella y se trate de delito perseguible a
peticion de parte ofendida, o hubierc sido formulada por persona no

facultada para ello;
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d) Que adn pudiendo ser delictivos la conducta o los
hechos de que se trate, resulte imposible la prueba de su existencia por

obstaculo material insuperable;

e) Que la responsabilidad penal se haya extinguido

legalmente, en los términos del Codigo Penal;

f) Que de las diligencias practicadas, se desprenda de
manera indubitable que ¢l inculpado actué en circunstancias que

excluyen la responsabilidad penat;

g) Que la conducta ¢ hecho atribuible al inculpado haya

sido materia de una sentencia judicial emitida con anterioridad; y

h) Que la ley quite al hecho investigado el caracter de

delito que otro anterior le otorgaba.

TERCERO.- Una vez practicadas las diligencias necesarias para el
esclarecimicnto de los hechos e integrada la averiguacion previa de que
se trate, si no se retinen los requisitos necesarios para ¢l ejercicio de la

accion penal, el Agente del Ministerio Pablico Federal, formutara
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consulta, st procediese, del No Ejercicio de la misma por cualesquiera de

las causas seiialadas en ¢l articulo segundo de este Acuerdo.

CUARTO.- Formulada la consulta fundada y motivada, dc No ¢jercicio
de 1a Accion Penal, el Agente del Ministerio Pablico Federal, procedera a
hacerla del conocimiento del denunciante, guerellante u ofendido,
asentando razon en autos para los efectos del articutol33 del Codigo
Federal de Procedimientos Penales, y asi se entere de su contenido para
formular las observaciones que considere pertinentes en un plazo no
mayor de 15 dias naturales contados a partir de la notiﬁcaqi()n que s¢

realice.

En el supuesto de que el denunciante, quereltante u ofendido
manifestare expresamente su conformidad sobre la determinacion del No
Ejercicio de la Accion Penal, se asentara razon de ello al término a que se
hace referencia en ¢l parrafo anterior, procediende el Agente del
Ministerio Piblico Federal a remitir la averiguacion previa a la
Coordinacion General Juridica del Sector Central, ¥ a los
Supervisores dependientes de ésta, en las Delegaciones Estatales que
en su caso correspondan o en la Delegacion Metropolitana, para la

produccion del dictamen que en derecho proceda.
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OCTAVO.- Para evitar retrasos innecesarios en la procuracion de justicia,
loda promocién que contenga las observaciones del denunciante,
querellante u ofendido debera presentarse ante el Agente del Ministerio
Pablico Federal que conozca del asunfo.  Las presentadas fuera del

término seran desechadas sin mayor tramite.

NOVENO.- El Agente del Ministerio Piblico Federal sc¢ abstendra de
efectuar la notificacion a que alude ¢l articulo cuarto de este Acuerdo,
cuando et querellante, olorgue perdon al indiciado © a quien resulte
probable responsable de los hechos investigados y éste proceda cn los

términos de ley.

DECIMO.- La Coordinacion General Juridica a través de su Unidad
de Legislacion y Dictdmenes, al recibir la averiguacion previa con
consulta de No Ejercicio de la Accion Penal, revisara que se hayan
cumplido con las formalidades sefialadas cn los articulos que anteceden y
de haber sido satisfechas producird un dictamen gue sera sometido a la
consideracion del Subprocurador o Delegado que cen su caso
corresponda, quicnes autorizaran en definitiva ¢l No FEjercicio de la
Accion Penal y archivo de la indagatoria de que se trate. En el caso de que
no hubiercn sido cubiertos los requisitos de cste Acuerdo o se considere

necesaria la practica de otras diligencias para el esclarccimiento
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de los hechos v de esa manera estar en aptitud de determinar el gjercicio o
no de la accion penal, la Unidad de Legislacion y Dictimenes 2 través
de los Agentes del Ministerio Publico Federal Auxiliares, en el Sector
Central y supervisores en la Delegacién Estatal que corresponda,
devolveran la averiguacion previa al Representante Social consultante

haciendo las observaciones que e¢stime convenientes.

E!l acuerdo que acabamos de transcribir, nos detalla cuates
son los pasos a seguir por parte del Agente del Ministerio Publico
Instructor, cuando el ofendido de algin delito, interpone su inconformidad
al no ejercicio de la Accion Penal, pero precisamente el procedimiento
que describe el acucrdo, nos deja al descubierto, algunas circunstancias
que consideramos erroneas y que dotan aiin mas al Ministerio Pablico de
un poder inuscitado, el cual desafortunadamente, en algunas ocasiones
repercute en perjuicio de los ofendidos por algin delito, ya que, el acuerdo
nos deja constatar claramente que quien estd conocicndo de la
impugnacion que realiza el denunciante, quercllante u ofendido, es el
propio Agente Ministerial Instructor, es decir, el que emitio dicha
determinacion v a quien le toca resolver sobre la impugnacion interpuesta,
para ésto es importante expresar que lo anterior es avalado por lo que
establece la fraccion VI de! articulo 2° del Codigo Federal de

Procedimientos Penales, ya que nos marca claramente la facultad



resolutoria que ticne el propio Ministerio Pablico que conoce de un delito
y que es quien determina ¢l no g¢jercicio de la accién penal, asi el citado

articulo al respecto establece lo siguicnte:

Articulo 2.- Compete al Ministerio Pablico Federal llevar a
cabo la averiguacion previa y ejercer, en su caso, la accion penal ante los

tribunates:

VII1. Acordar y notificar al ofendido o victima e! no
gjercicio de la accion penal y, en su caso resolver sobre Ia

inconformidad que aquéllos formulen;

Pero consideramos que esto es erréneo, ya que no es posible
quc en manos del mismo funcionario publico que realiza la investigacion,
asi como la representacion del interés social, quede Ia funcion resolutoria
del recurso que se interponga a la determinacién del no ¢jercicio de la
accion penal por parte del ofendido de un delito, como bien manifiesta el
Doctor Gamclo, y esto es lo mas impresionante, ya que tal circunstancia
¢s ¢n nuestra opinidén una reunton de poderes, esio es, que el Agenie del
Ministerio Pablico al rcalizar esta funcion lo hace con el caricter de jucz y
parte, es por cllo que la reforma que da matena al presente trabajo de

investigacion, es excelente, pero se cncuentra incompleta, ya quc por
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diversos estudios realizados en la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
sc ha llegado a observar que tal facultad conferida al Agente Ministerial,
no es del todo la idonea, y es asi que se ha hecho necesario estudiar a

fondo dicha reforma.



CAPITULO Il MEDIO DE CONTROL CONSTITUCIONAL
PARA IMPUGNAR LA RESOLUCION QUE EMITE EL
MINISTERIO PUBLICO SOBRE EL NO EJERCICIO Y

DESISTIMIENTO DE LA ACCION PENAL.

1.- CONTENIDO DEL ARTICULO 21
CONSTITUCIONAL ANTES DE LA ADICION DEL
ANO DE 1994,

2.- ANALISIS DE LA EXPOSICION DE MOTIVOS DEL
LEGISLADOR AL ADRICIONAR EL ACTUAL
PARRAFO CUARTO AL ARTICULO 21
CONSTITUCIONAL.

3.- ANALISIS DEL TERMINO “ViA JURISDICCIONAL
ESTABLECIDO EN EL PARRAFO CUARTO DEL
ARTICULO 21 CONSTITUCIONAL Y LA
NECESIDAD DE QUE SE ESTABLEZCA ESA ViA.

4.- COMENTARIOS.



CAPITULO HL

MEDIO DE CONTROL CONSTITUCIONAL PARA
IMPUGNAR LA RESOLUCION QUE EMITE EL MINISTERIO
PUBLICO SOBRE EL NO EJERCICIO Y DESISTIMIENTO DE

LA ACCION PENAL.

1.-CONTENIDO DEL ARTICULO 21 CONSTITUCIONAL
ANTES DE LA ADICION DEL ANO DE 1994,

El articule 21 Constitucional antes de la adicion del cuarto

parrafo establecia lo siguiente:

Articulo 21.- “La imposicion de las penas es propia y
exclusiva de la autoridad judicial. La investigacién y persecucion de los
delitos incumbe al Ministerio Piblico, el cual se auxiliara con una policia

judicial que estara bajo su autoridad y mando inmediato.

Compete a la autoridad administrativa la aplicacion de
sanciones por las infracciones de los reglamentos gubernativos y de
policia, las que inicamente consistiran en multa o arresto hasta por treinta
y scis horas; pero si el infractor no pagare la multa que se le hubiese
impuesto, se permutara €sta por el arresto correspondiente, que no

excedera en ningun caso de treinta y seis horas.
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Tratandose de trabajadores no asalariados ia multa no

excederd del equivalente a un dia de su ingreso.”

Como podemos ver, es claro que hasta antes del 31 de
diciembre de 1994, el articulo 21 Constitucional se constituia solo de tres
parrafos, en los que se consagraban como hasta ahora, las funciones
Unicas y exclusivas de administracidon y procuracion de justicia
respectivamente, delegando a la Autoridad Judicial la primera y al
Ministerio Publico a segunda de las antes mencionadas, en donde se nota
claramente que el Ministerio Publico como autoridad administrativa, ésto
en la primera etapa del procedimiento penal que es la Averiguacion
Previa, cuenta con la policia judicial quien esta bajo su mando inmediato

para cumplir con la actividad persecutora de los delitos.

lgualmente el articulo 21 Constitucional de nuestra Carta
Magna habla de algunas de las funciones de la autoridad administrativa en

materia de sanciones, precisamente administrativas.

Por ello el Ministerio Pablico que es la Unica autoridad
legalmente facultada para la investigacion de los hechos que pudieran
constituir un delito, debe concluir tal etapa investigadora con una

determinacion, como puede ser e¢jercitar la accion penal si es que

94



considera que sobre el hecho posiblemente delictuoso, se encuentran
acreditados los elementos det tipo penal del delite de que se trate y se
demuestre la probable responsabilidad del inculpado, o bien, cuando no se
encuentren reunidos ninguno de los anteriores elementos, o soélo uno de
ellos, decida no ejercitar la accion penal.  Pero es precisamente, esta
determinacion la que entrafia en perjuicio de la socicdad, infinidad de
corruptelas por parte de un gran nimero de Agentes del Ministerio
Pablico que se encuentran como titulares de las agencias investigadoras, y
de 1gual forma es innegable que en variedad de ocasiones dichos agentes
se encuentran frente a hechos que a la luz juridica son fundadamente
constitutivos de un delito, pero en vez de integrar la correspondiente
averiguacion, culminandola con el ejercicio de la accion penal,
consignando asimismo las actuaciones ante la Autoridad Jurisdiccional
competente, el Agente del Ministerio Publico decide no ejercitar la accion

penal, a cambio de ingresar en su patrimonio personal un lucro.

Tal resolucién era hasta antes de la adicion hecha al articulo
21 Constitucional, motivo de gran preocupacién y andlisis por parte de
diversos juristas estudiosos de la Institucién protectora de los intereses
sociales, y es necesario establecer como ¢jemplo para abundar sobre este
punto, algunos comeniarios que antes de la referida adicion Constitucional

hacian dichos tratadistas, v en relacion a ésto el autor Matos Escobedo
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Rafae! opinaba asi:

“Si la negligencia o voluntaria abstencion del Ministerio
Puablico, frente a un hecho delictuoso, causa perjuicios en los intereses
patrimoniales del ofendido, y esa abstencion es susceptible de
considerarse indebida, con perdon del criterio vigente de la primera
sala se debe creer que si da materia a una controversia
constitucional...”, ya que la abstenciéon produce dos violaciones, pero
para nuestro estudio es importante mencionar la del derecho que el
ofendido tiene a la reparacion del dafio, violacion ésta que debe ser

materia de un verdadero control jurisdiccional de indole Constitucionatl.

Apoyando lo anterior el autor V. Castro Juventino decia:
...para el ofendido por el delito la situacion juridica no es la misma. Si
no se ejercita la accion penal, carece de foro donde plantear la violacion
del articulo 14 Constitucional, cuando en su segundo parrafo dispone:
Nadie puede ser privado de la vida, de la libertad o de sus propiedades,
posesiones o dercchos, sino mediante juicio seguido ante los tribunales
previamente establecidos, en ¢ que se cumplan las formalidades
esenciales del procedimiento y conforme a las leyes expedidas con

antenoridad al hecho.

Las anteriores opiniones de los tratadistas revisten especial



importancia, ya que como nos comentaban, es evidente que el Ministerio
Publico en algunas ocasiones emite la determinacién materia de nuestro
estudio, sin haber realizado un verdadero analisis de los elementos
probatorios a su alcance, pero mas aun dejan en claro que antes de la
adicion al articulo 21 Constitucional era preponderante la necesidad de
establecer un dispositivo a través del cual el sujeto pasivo de un hecho
delictuoso, acudiera a una autoridad diversa de la investigadora, para
solicitar que ¢l no gjercicio de la accién penal fuera revisado en cuanto a
su configuracion, es decir, si de verdad la Autoridad Ministerial llevo a
cabo todas las diligencias necesarias, asi como recabar todas las pruebas
posibles y realizar una correcta valoracién de éstas, para llegar al
conocimiento de la verdad historica. Aunado a lo anterior se encontraba
¢l camulo de opiniones de los estudiosos del tema, lo cual llevo al
Legislador a crear, al fin, el medio de impugnacién al no ejercicio de la
accion penal a través de un Organo Jurisdiccional, ademas de la
impugnacion con la que cuenta el ofendido en la propia Procuraduria

General de la Republica, es decir, 1a del control interno.

Es por ello, que segun diversos juristas, el medio de control
ideal para impugnar el no ejercicio de la accion penal, era sin duda alguna
el Juicio de Garantias, ya que al ver impedido el ofendido de un ilicito, su

derecho a ser resarcido en el dafio causado a su esfera juridica, veia por lo
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tanto vulnerada la garantia individual consagrada en el articulo 14 de
nuestra Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Pero lo
anterior en ese momento era juridicamente improcedente, ya que incluso
existe jurisprudencia emitida por nuestro mds atto Tribunal, en el sentido
de que las determinaciones del Ministerio Piblico no constituyen de
ninguna manera actos lesionantes de las garantias individuales, y por lo
tanto el Juicio de Garantias era improcedente, contra las mismas. Con
respecto a lo anterior el jurista V. Castro Juventino manifestaba en
relacion con la compilacion de jurisprudencia de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion (1917-1985) en su novena parte que dispone que
contra actos del Ministerio Publico, cuando se niega a ejercer la accidn

penal, resulta improcedente ¢l juicio de garantias.

No obstante lo anterior, el jurista arriba citado, desde ese
entonces se inclinaba a favor de la procedencia det Juicio de Amparo, que
promoviera el propio ofendido por el delito, en contra del no ¢jercicio de
la accion penal que determinaba el Ministerio Piblico, quien ne tenia otra
opcion que impugnarla mediante el control interno ante el propio
Procurador General de la Republica y para ello es necesario resaltar lo que
en su momento opinaba dicho tratadista, al referir en esencia: lo unico
que hemos alegado... ...es que en la accion de Amparo en contra de
actos del Ministerio Piblico, cuando se niega a ejercitar la accién

penal en cumplimiento de lo que ordena el articulo 21 Constitucional,
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no puede declararse la improcedencia, sino entrarse al fondo de In

controversia, y ahi resolverla en la resolucion final,

En el mismo sentido se expresaba el jurista Sodi Francisco, quien
acepla este control, ya que referia: que es el mas viable para lenar tan
importante funcion. Y el jurista Colin Sanchez Guillermo acepta y
adopta la postura de la procedencia del Amparo, como un sistema de
control constitucional, cuando el Ministerio Pablico arbitrariamente se
absticne de ejercitar la accion penal. Reafirmando esta circunstancia al
citar la opimién del maestro Burgoa Orihuela Ignacio, que sostenia: ef
Juicio de Amparo es una institucion que tiene como finalidad proteger
el orden establecido por la Constitucion frente a la actuacion
autoritaria que lo quebranta en perjuicio de todo sujeto que estd

colocado en la situacion de gobernado.

Por tilltimo debemos enfatizar que otra de las causas por las que
imperaba la necesidad de crear un mecanismo de impugnacion
Jurisdiccional al no gjercicio de la accion penal, es por el hecho de que es
evidente que algunos titulares de la Institucion del Ministerio Publico, es
decir, sus agentes, plagan sus actuaciones investigadoras, de
arbitrariedades, abusos, excusas y lo que es mas desalentador de su

ignorancia o inexperiencia, €s por ¢sto que es necesario que una autoridad



diversa tenga injerencia en la revision de la determinacion a estudio.

Adicion del dia 31 de diciembre del aiio 1994,

Finalmente como producto de la pujanza doctrinaria en
materia Constitucional y de la inminente necesidad factica y juridica de
crear la posibilidad de que el ofendido de un delito, no sélo pudiera
impugnar ¢l no gjercicio de la accion penal mediante el control interno de
la Procuraduria, sino también, que conociera de dicha inconformidad una
autoridad distinta, fue como se realizo la adicion a la Constitucion
referida, que comprende el parrafo cuarto de su articulo 21 y que nos

refiere lo siguiente:

“Las resoluciones del Ministerio Publico sobre el no
ejercicio y desistimiento de la accién penal, podrin ser impugnadas por

via jurisdiccional en los términos que establezca la ley”

Dicha adicion nos marca directamente como es que se Hego a
establecer el control jurisdiccional por el que tanto propugnaban algunos
tratadistas como los anteriormente referidos, pero siendo sinceros, dicha
reforma no avanzo en cuanto a establecer la via legal idonea por la cual el
ofendido de cualquier delito pudiera impugnar el no ejercicio de la accion

penal, es por ello que es necesario establecer lo que al respecto opina el



autor Garcia Ramirez Sergio: ...1a reforma de 1994 suprimié el monopolio
en el ejercicio de la accion penal, éste consta de tres potestades
exclusivas; de investigar el delito y la responsabitidad; de resolver sobre
el ejecicio de la accion, una vez concluida la averiguacidn previa; y de
sostener la accion penal ante los tribunales, desde la incoacion hasta la
conciusion del proceso.  En virtud de los cambios de 1994 gueds
suprimido el segundo de esos datos: en lo sucesivo, otra autoridad
Jurisdiccional, segiun aclaré el dictamen elaborado en la cimara de
senadores, resolverd sobre este punto, cuande se impugne la decision

del Ministerio Piiblico a propdsito del no ejercicio o el desistimiento.

Sigue refiriendo el mismo autor; la reforma constitucional
ha suscitado dudas e interrogantes que ain no hallan respuesta
satisfactoria, mas alla de la inconformidad entre quienes siguen
sosteniendo la conveniencia del monopolio.  Habra que observar las
soluciones que adopten las entidades de la Federacion. En efecto la
Constitucion seguramente en bien del respeto a las autonomias locales se
limité a mencionar el asunto, pero no avanzo en soluciones que pudieran

dar unidad a las lcyes procesales del pais.
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2. ANALISIS DE LA EXPOSICION DE MOTIVOS DEL
LEGISLADOR AL ADICIONAR EL ACTUAL PARRAFO
CUARTO AL ARTICULO 21 CONSTITUCIONAL.

En honor a la verdad, y en el presentc trabajo de
investigacion debemos dejar claro el hecho de que al haberse establecido
en la adicion del mes de diciembre de 1994, un medio de impugnacion
por via jurisdiccional a la determinacion del no gjercicio de la accion
penal que emite ¢l Agente Ministerial, es sin lugar a dudas un gran avance
en materia juridica y social, ya que su fin primordial es controlar de
alguna forma y ademas, vigilar que dicho agente cumpla con la funcion
social para la que esta facultado, es decir, que investigue los delitos de
manera correcta y apegada a la verdad tanto de hecho como juridicamente
y asi frenar la impunidad que en algunos casos sirve a los sujetos activos

gue se escudan en ella.

Y es precisamente, el anterior conjunto de sucesos, los que
dan origen al estudio del presente trabajo de investigacion, ya que no
consideramos erronea de ninguna manera la adicién Constitucional
aludida, sino mas bien incompleta, en el sentido de que el parrafo cuarto
del articulo 21 de nuestra Carta Magna establece solamente la posibilidad

de que la victima de un delito pueda impugnar ante una autoridad



Jurisdiccional la determinacion que verse sobre el muiticitado no ejercicio
de la accion penal que dicta la autoridad administrativa, pero no establece
correcta y especificamente, cual es la Via Jurisdiccional a que se refiere,
haciendo notar que ante la falta de precision juridica por parte de nuestros
legisladores, en su mayoria at momento de discutir tal adicion, no hicieron
mas que resaltar los pormenores que rodean y exhiben la influencia que
tiene el Poder Ejecutivo en nuestro Congreso Federal y para ésto,
analizaremos en primer término la iniciativa de adicion al articulo en
cuestion, enviada por el titular del Ejecutivo al Congreso, en el que
expone de manera somera, el hecho de que al establecer un medio de
control impugnativo a la resolucion del Ministerio Piblico que decide no
ejercitar la accion penal, representa una gran medida para lograr que los
funcionarios representantes de la sociedad cumplan cabal ¢ integramente
su actividad investigadora, para evitar que los sujetos activos se refugien
en la impunidad de la que hacen uso estos funcionarios, al emitir la
determinacion de la que hablamos en concreto, claro cuando ésta es
producto de corruptelas realizadas por los referidos agentes del Ministerio

Publico.

Y e¢n segundo lugar, podemos observar que en el Diario de
los Debates de la Camara de Diputados, correspondientes a los dias 20 y

21 de diciembre de 1994, en donde los Legisladores debian discutir sobre
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la existencia de tal propuesta del Ejecutivo, no fue mas alla de elogios por
parte de unos y breves menciones textuales de otros, es decir, que
practicamente podemos afirmar que los legisladores, no tomaron plena
consciencia de que el medio impugnatorio que se establecia en ¢l parrafo
cuarto adicionado al articulo 21 Constitucional, seria parcialmente eficaz
como lo es ahora, va que olvidaron establecer las condiciones o vias en

leyes ordinarias por las que deberia ser realizada tal impugnacion.

Es por ello que transcribiremos algunos textos en los que los
Legisladores hacen referencia a dicha adicién, quedando asi en términos

claros lo que anteriormente se refiere.

“En sesion celebrada por la Honorable Camara de Senadores,
el dia 6 de diciembre de 1994, los secretarios de 1a misma dieron cuenta al

pleno, de la iniciativa de decreto por ¢l que se adicionan tres parrafos al

articulo 21..”

En esencia, el texto de exposicion de motivos enviado por el

titular del Ejecutivo, decia:

“La impunidad es el incentivo y el estimulo mds eficaz
para la comision del delito. Para evitar el incremento en el indice

delictivo, hoy la sociedad mexicana toda, reclama que el



representante social de buena fe, cumpla integramente con sus
funciones, fundamentalmente en la pronta integracibn de Ia
averiguacion previa, con respeto a las garantias individuales, y
sustentada en las diligencias legalmente necesarias para comprobar
los elementos del tipo y la probable responsabilidad. Concluida esta
etapa de la indagatoria, el agente del Ministerio Piblico y la

inmediatez, deber# ejercitar la acciéon penal.

La iniciativa del Presidente de la Republica, conticne rcformas
juridicas de la mayor importancia para garantizar que todo quercllante o
denunciante cuenic por disposicidon constitucional con un instrumento
juridico que le permita impugnar los acuerdos de esa autoridad cuando
considere que el no ejercicio de la accion o ¢l desistimiento le causan

agravio.

La iniciativa prevé que las resoluciones del Ministerio Publico
Federal scbre el no ejercicic de la accion penal podrian ser impugnadas,
secgin lo determinara la ley. Se respondia asi, a un cuestionamiento
general que si bien reconocia ¢l denunciante, quercllante u ofendido
podian ocurrir al Procurador General de la Repiblica, cuando en vista de
la averiguacion previa, ¢l agente del Ministerto Publico facultado para
hacerlo, determinara que no era de ¢jercitarse la accion penal  por cl

hecho que se hubicsen denunciado como delitos o por los que
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. se hubiese denunciado querella, a efecto de que fuera el procurador quien
en términos del articulo 133 del Codigo Federal de Procedimientos
Penales, decidiera en definitiva si debia o no ejercitarse la accion penal,
no procediendo recurso alguno contra su resolucion, no dejaba de
considerarse ese cuestionamiento que la naturaleza y alcances mismos de
la materia penal hacia conveniente y justo que existiera un derecho de
impugnacion ante autoridad distinta para dar las garantias formales y

sustantivas de imparcialidad.

Las comisiones que dictaminan no sélo observan que las
comisiones de la colegisladora, en su dictamen, comparten la propuesta
del Ejecutivo Federal, sino que amplian el objeto de la impugnacion para
hacer susceptible de ella también a las resoluciones del Ministerio Piblico

sobre desistimiento de la accion penal.

Asimismo como habra de verse en el capitulo de este
dictamen referido a las modificaciones que el pleno del Senado de la
Republica hizo al dictamen y proyecto de decreto refativo, formulado por
sus comisiones competentes, se¢ atendio a otro punto que estaba presente
en la discucion y que en lo particular se expresé en ¢l foro de consulta
celebrado cn esta Camara de Diputados el 16 de diciembre de este afio, en

cuanto a dejar claro en ¢l texto constitucional que ef medio de



impugnacion sera jurisdiccional.

Estiman estas comisiones unidas que la medida propuesta
lograra la paulatina confianza de la ciudadania en las instituciones de
procuracion de justicia, al saber que su indagatoria no sera archivada o
enviada a reserva por un simple acuerdo unilateral de autoridad, como
ocurre hasta ahora; la victima del delito o los ofendidos y los interesados
de conformidad con los términos que establezca la ley, podran impugnar
los acuerdos del Ministerio Pblico en lo referente al no ¢jercicio de la

accion o al desistimiento.”

“Al respecto el diputado Leonel Godoy Rangel opinaba: Por
la mecénica de discusion establecida no se pudo o no se va a separar
articulos en lo particular para votarlos especificamente. M1 intervencion
se referira al tema de procuracion de justicia, que estd contemplado en
varios articulos de la iniciativa que reforma a la Constitucion General de

la Republica y dentro de ¢llos esta ei articulo 21 Constitucional. ..
lgualmente debié aprovecharse el momento para destruir o

para diluir el mito del monopolio del ejercicio de la accion penal, que se

le atribuye falsamente al Ministerio Publico, sin que sea €se el mandato
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constitucional que consagra el articulo 21.”

Al respecto es menester mencionar que es muy acertada la
opinion del diputado, ya que al referir que €l Ministerio Publico como
representante directo de la sociedad, tienc el monopolio de la accion
penal, es porque a él y solo a él le corresponde ejercitar o no la accion
penal después de haber realizado la investigacion pertinente y no decidir
por emitir tal o cual determinacidn, a su libre albedrio, pero por desgracia
y en perjuicio de la sociedad, ésto no se entendio asi y es lo que ha venido
a darle mas fuerza al Ministerio Puiblico, para que realice sus fines

arbitrarios.

“Era, hoy, ahora, la oportunidad legislativa para establecer
controles al Ministerio Pablico, tante por la sociedad a través de las
victimas de los delitos, como por ¢l 6rgano de control constitucional
mediante el juicio de amparo. Por ello el sistema de impugnacion contra
el no ¢jercicio y desistimiento de la accion penal, debié ser completado
con un sistema de participacion ciudadana, las victimas o sus
representantes legales, en el ejercicio de la accién penal, obviamente
diferenciando en la ley respectiva, en delitos que se persiguen de oficio y

de los que se persiguen por querclla de parte.”
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“Por cllo, nosotros en.lo particular no podemos estar de acuerdo
por incompleta en la redaccion de la iniciativa que contempla el articuto 21

constitucional que hoy se nos presenta.”

“Por todos csos motivos, en lo particular ne podemos estar a favor

del rubro de procuracién de justicia que contiene el dictamen que hoy se nos

presenta para reformar diversos articulos de la Constitucion General de la

Repablica Mexicana. Muchas gracias.””’

A nuestro juicio, la intervencion que acabamos de vertir, y que
fue llevada a cabo por un legislador que formé parte de la comision
encargada de analizar la multicitada reforma Constitucional  del  afo de
1994, demuestra, por una parte que el debate que surgio en torno a  la
adicion de un cuarto parrafo al articulo 2] Constitucional, fue
verdaderamente tibio, y por la otra, que desde ese momento sc advertia que

tal adicion era incompleta, ya que no cra suficiente crear el medio de

impugnacion al no cjercicio de la accion penal sustanciable ante un
organo jurisdiccional, como  bien lo planteé dicho legislador, sino que
debio complementarse con un medio de participacion ciudadana, y de la
isma forma tracr aparejada la via ordinaria lcgal por la cual se  pudiera

ar tramite a dicha impugnacion, es por cllo que concordamos con este

? . “Congreso de la Union”, Camara de Diputados. Diario de los Debates del 20 y 21 de diciembre de 1994,

ay 2320-2350.
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legislador en el desacuerdo que manifesto, ¢sto en el sentido de que no se
puede llevar a cabo una reforma, o un estudio scbre algin articulo de
cualquier ley, en conjuncion con otros més, ya que da lugar a que no se
entre al fondo del asunto individualmente y con calidad, y esto repercutio
en la adicion que se realizo, ya que fue incompleta y por lo mismo no ha

tenido la eficacia debida.

El diputado José Francisco Lozada Chavez, coment6 en ¢l
debate de referencia: “Los articulos que respecto a la procuracion de
justicia han surgido reformas trascendentes, es la adicion al articulo 21
constitucional que contempla el proyecto de reformas en el tema de
Ministerio Publico, que se refiere a la revision de las resoluciones del no
ejercicio de la accion penal o del desistimiento de la misma y que en la
actualidad, aun cuando este recurso existe en la legislacion ordinaria

vigente, su aplicacion ha dejado mucho que desear.”

La iniciativa considera la necesidad de que sea una instancia
diferente al Ministerio POblico quien conozca de este medio de
impugnacion para erradicar la impunidad y desviacion en corrupielas en
detrimento de las victimas de los delitos, hacicndo nugatorio ésto, el

principio de 1a justicia.
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El texto del parrafo que se adiciona al articulo 21
constitucional representa un gran avance en la materia de procuracion de
justicia, ya que las resoluciones del Ministerio Publico en esta materia
podran ser impugnadas por via jurisdiccional en los términos gque
establezca la ley y seran las reformas a la ley secundaria, al Codigo
Federal de Procedimientos Penales, las que establezcan la forma y
términos en que habra de sustanciarse este medio de impugnacion que

representa, repito, un gran avance en esta materia.

La tey ordinana deberd establecer formas practicas y
sencillas para que todos los ofendidos en la comision de los delitos,
tengan acceso en forma inmediata a este recurso, que debera resolverse en

la via jurisdiccional.

Es por eso que la reforma propuesta en esta materia debe
dejar satisfechos en sus derechos a las victimas. Esta medida habra de
lograr reestablecer las caracteristicas que debe temer el representante
social, atendiendo los reclamos de nuestra sociedad y evitar que la funcion

que le corresponde no debe entenderse como arbitraria ¢ ilimitada, sino

ractonal y justa.”
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La anterior intervencidon hecha por el legislador, Francisco
Chavez Lozada, es sin duda alguna, una de las méas sobresahientes de
cierta manera en lo que respecta a la discusion de la multicitada adicion
Constitucional, llevada a cabo los dias 20 y 21 de diciembre de 1994, ya
que es uno de los pocos, sino es que pudiera ser el dnico legislador, que
ademas de mencionar el hecho de que establecer un medio de
impugnacion a la determimacion del no ejercicio de la accion penal, a
través de una via junisdiccional, representaba una manera de reivindicar el
papel del ofendido para que éste pudiera acudir ante una autoridad
jurisdiccional a plantear su inconformidad para con la determinacién del
no ejercicio de la accidn penal, ya que ésta, le impide al ofendido obtener
en un momento determinado el pago de la reparacion del dafio que le
causaron con el delito cometido, recalcé también, el hecho de que las
leves secundarias o de caracter ordinario, serian las que establecerian las
bases v crearian los mecanismos suficientes para que los ofendidos por
algin evento delictivo, tuvieran acceso a tal medio de impugnacion de una

mancra sencilla y facil de tramitar, situacion que hasta nuestra fecha no ha

ocurrido.

En fin, consideramos que esta opinion veriida con
antelacion, cierra el conjunto de intervenciones hechas por los integrantes

de la comision encargada de analizar la adicion del cuarto parrafo al
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articulo 21 Constitucional en aquél diciembre de 1994, las cuales en su
mayoria, consistieron en repeticiones constantes acerca del contenido del
proyecto de reforma, .pero no de manera analitica, sino de forma un tanto
somera y superficial, ya que no fueron mas que unos cuantos, los que de
verdad hicieron observaciones en cuanto a las repercusiones que tendria
tal adicion, y tan fue asi, que en este momento, la impugnacion por via
jurisdiccional que propugna la referida reforma ain no se encuentra
rodcada de las disposiciones legales de caracter ordinario que la hagan
verdaderamente eficaz, y por lo tanto la impugnacion “via jurisdiccional”
establecida en el citado péarrafo, todavia no tiene la idonei&ad necesaria,
para brindarle de una manera real al ofendido por algin delito, la
oportunidad de obtener en el momento oportuno, el resarcimiento del dafio

que le fue causado al ser victima de un evento delictivo.

Por lo que a manera de conclusion, consideramos que la
intervencion por parte del legislador, en lo que fue la adiciéon del parrafo
cuarto al articulo 21 Constitucional, fue minima, y por supuesto no acorde
con las exigencias de andlisis que una rcforma legal de tal magnitud
requeria, por lo que si quisiéramos hablar propiamente de una exposicion
de motivos por parte de los legisladores, pues ésta no existe, ya que lo que
hicieron los legisladores en su gran mayoria fue repetir parte de lo

expuesto por el Ejecutivo al enviar el respectivo proyccto de reforma,
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clogiandolo, o bien otros hicieron meros comentarios superficiales en
tomo al proyecto mencionado y estas circunstancias se reflejan en lo que

en la actualidad se presenta con la vida juridica de 1al reforma.

3.- ANALISIS DEL TERMINO “ViA JURISDICCIONAL",
ESTABLECIDO EN EL PARRAFO CUARTO DEL ARTICULO 21
CONSTITUCIONAL Y LA NECESIDAD DE QUE SE
ESTABLEZCA ESA ViA.

El no ejercicio de la accién penal, constituye una
determinacidn por parte de la inica autoridad Constitucional y legalmente
facultada para la persecuciéon de los delitos, es decir, el Ministerio
Publico, la cual reviste especial importancia visto desde la optica del
ofendido, ya que cuando tal determinacion se da, el sujeto pasivo de un
evento delictivo encuentra, en primera instancia, un obstaculo para
conseguir en un momento determinado el pago de la reparacion del daiio
que le es producido. En lineas anteriores manifestarnos que tal
resolucion emitida por el Agente del Ministerio Pablico al concluir con la
etapa investigadora, en innumerables ocasiones, es ¢l resuitado de una
errénea investigacion y valoracién de los elementos que tenia a su
alcance, para verificar si en el caso concreto se encontraban acreditados
los elementos del tipo penal del delito de que se tratara y comprobada la

presunta responsabilidad del indiciado, o en el peor de los casos es el
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resultado de corruptelas efectuadas por los titulares del organo
investigador a que nos referimos y consideramos que lo anterior es
verdaderamente factible, que en primer lugar podriamos asegurar que la
adicién del cuarto parrafo del articulo 21 Constitucional, es la prueba de
ello, ya que si el Ministerio Piblico actuara en todo momento apegado a
principios de honestidad y legalidad en la funcién que desempefia, no se
hubiera hecho necesario establecer una via tegal que revisara sus actos o
determinaciones, como en este caso lo es ¢l del no gjercicio de la accion
penal, es decir, que al crear un sistema de impugnacién por la via
Jurisdiccional al no ejercicio de la accion penal, el propio Estado nos da
la pauta para comprobar que el Ministerio Publico no actua siempre con
honestidad en sus funciones de investigador de los delitos y por ello, nos
proporciona esta forma de impugnacion distinta a la que se establece
como control interno en la propia Procuraduria General de la
Republica, ya que en aquélla el ofendido podrd inconformarse ante las
resoluciones que el Ministerio Publico realiza, pero ante una autoridad

Jurisdiccional federal.

El articulo 21 Constitucional en su parrafo cuarto, nos

establece:

“Las resoluciones del Ministerio Pablico sobre el no ejercicio
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y desistimiento de la accion penal, podran ser impugnadas por via

jurisdiccional en los términos que cstablezca la ley...”

En primer término, hay que dejar establecido que el
Ministerio Pablico es una institucion dependiente del Poder Ejecutivo, y
como tal, reviste una naturaleza de autoridad administrativa, y en base a la
teoria de divisién de poderes tenemos que aseverar que una autoridad
Jurisdiccional no puede conocer en ningin momento sobre los actos de
una autoridad administrativa como lo es dicho funcionario, y por lo tanto
de la lectura del parrafo mencionado pudiera entenderse que al
impugnarse las determinaciones del Ministerio Piblico por medio de una
autoridad jurisdiccional, ¢sta estaria invadiendo la esfera competencial de
aquél, en cuanto a sus funciones, es decir, que estaria faltando al principio
establecido por el propio articulo 21 Constitucional, en el que dispone que
el Ministerio Publico es la tinica autoridad a la que incumbe la
investigacion y la persecucion de los delitos y a la autoridad judicial le es
propia y exclusiva la imposicion de las penas, ¢sto ¢s, que siendo asi, la
autoridad jurisdiccional no tiene facultad para conocer como autoridad
superior jerarquicamente hablando de las resoluciones que tome el
Ministerio Publico, ya que €ste es una autoridad administrativa, es decir,
que en todo caso, al hacer eso, la autoridad jurisdiccional estaria faltando

a la division de funciones establecida en el articulo 21 Constitucional,



Y es precisamente por lo anterior, que el pensar que una
autoridad judicial del fuero comun, fuera competente para conocer de un
recurso de impugnacion en contra de una determinacion del Ministerio
Publico, como lo es la del no ejercicio de la accion penal, no era factible,
puesto que dicha autoridad judicial no tiene la facultad para revisar la
constitucionalidad de tal determinacion, y es asi como se vislumbraba que
entonces la via_jurisdiccional a que sc refiere el texto constitucional, es
una via judicial federal, esto es, ante organos judiciales federales como
son los tribunales de Amparo, ya que la esencia de 1a adicion se encuentra
en el hecho de que si en un momento dado el Ministerio Publico emite
una determinacién de no ejercicio de la accion penal, ésta constituye una
lesion en el orden de garantia constitucional en ¢l gobernado, puesto que
si bien es cierto que ante tal resolucidn ministerial, el ofendido de un
delito puede hacer uso del recurso de inconformidad que ia ley ordinaria
le otorga, el cual es sustanciado ante el Procurador General de la
Republica, mas cierto es que cuando éste funcionario al revisar la
impugnacion respectiva decide que tal determinacion es la correcta, es
decir, que la confirma, cnionces el ofendido del delito ve truncado su
derecho de obtener el resarcimiento del dafio causado como consecuencia
de la comision del delito y ésto constituye para el gobernado una violacién

a la garantia de legalidad que cn su favor consagra el articulo 14
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Constitucional, en su segundo parrafo, el cual establece en lo esencial;

“Nadie podrd ser privado de la vida, de la libertad o de sus
propiedades, posesiones o derechos, sino mediante juicio seguido ante los
tribunales previamente establecidos, en el que se cumplan las formalidades
esenciales del procedimiento y conforme a las leyes expedidas con

anterioridad al hecho...”

Y es entonces, que en base a un estudio constitucional, la
determinacion del no cjercicio de la accion penal, puede ser motivo de
impugnacién por via jurisdiccional, es decir, que en ese instante, los Tribunales
Federales de Amparo, no revisaran el no cjercicio de la accion penal analizando
si se encuentran reunidos con pruebas suficientes los elementos del tipo penal
del delito de que se trate y la presunta responsabilidad del indiciado, visto como
una revision de legalidad sino que revisaran si en tal determinacion ministerial,
el ofendido del delito fue vulnerado en alguna de las garantias individuales que

la Constitucion Federal consagra en su favor.

En tales circunstancias, consideramos importante manifestar que la
ausa fundamental por la cual la adicion realizada al articulo 21!
‘onstitucional es mcompleta, es en ¢l scntido de que se  debio hacer

cncion de que la “via jurisdiccional” a que se refiere el parrafo  cuarto,
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asi como los “términos” que debe establecer la ley mencionada debieron
ser precisados o encaminados a la Ley de Amparo, para que con ello se
logre reestablecer al ofendido de un delito en ¢l goce de sus derechos
constitucionales que le fueron violados con la determinacion de no
gjercicio de la accion penal, interponiendo para ello, el Juicio de Amparo

Indirecto

Asimismo, consideramos que, para que las resoluciones
del Ministerio Publico acerca del no ejercicio de la accion penal,
puedan ser IMPUGNADAS VIA JURISDICCIONAL, el pirrafo
cuarto del articulo 21 Constitucional debiera quedar de la siguiente

SJorma:

“Articulo 21.- ...

Las resoluciones del Ministerio Publico, sobre el no
gjercicio v desistimiento de la accion penal, podran ser impugnadas por

via jurisdiccional, en los términos que establezca la Ley de Amparo.

Toda vez que si el medio de impugnacion que se establecid

en el afio de 1994, hubicra quedado en los términos quc anteriormente se
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refirieron, no se hubiera presentado la dificultad de discemir si la
autoridad jurisdiccional que tenia que conocer sobre tal impugnacion
deberia ser del fuero comun o de caracter federal, como sucedid en un
inicio en la practica juridica. Pero una vez entendido que ¢l no ejercicio
de la acciéon penal puede constituir en un momento determinado una
violacion a las garantias individuales que consagra la Constituciéon en
favor del ofendido de un delito, toda vez que con ello hay imposibilidad
de obtener, el pago de la reparacion del dafio que le fue causado, se hace
también entendible que la Constitucién a través del texto del parrafo
cuarto de su articulo 21; es la que debe definir que la LEY DE
AMPARQO, es la iddnea juridicamente hablando, para poder Hevar a la
prictica la impugnacion de la que tal pdrrafo habla. Pero no dejamos
de observar que como consecuencia de nuestra propuesta y pensando a
futuro, los legisladores también deberan adecuar la Ley de Amparo, para
cfecto de que éste sea procedente contra las resoluciones del no ejercicio
de la accién penal que emita el Agente Ministerial, y por supuesto que sea
promovido a instancia del ofendido. Pero en la presente investigacién no
cntraremos a detallar como es que debiera configurarse tal adecuacion, ya

que constituiria matcria de una investigacion distinta.

En otras palabras, nuestra  propuesta  consiste

fundamentalmente cn que, una vez que la Constitucion Politica de los



Estados Unidos Mexicanos, contemple en el pdrrafo cuarto de su articulo
21 que la impugnacién sea en los términos que establezca la Ley de
Amparo, tal medio de impugnacion sea el Juicio de Garantias, es decir,
que la finalidad esencial del presente trabajo de investigacion, es sentar
las bases para que ya sin mayor discusion, ¢l ofendido de un delito, pueda
acudir al referido Juicio de Amparo, una vez que ha sido notificado por
scgunda ocasion, del no ejercicio de la accion penal por parte del Agente

Ministerial respectivo.

Ahora bien, una vez instrumentado debidamente el Amparo
en contra del no ejercicio de la accién penal, emitido por el multicitado
funcionario, se hace necesario establecer qué tipo de Amparo seria el
idonco para llevar a cabo tal impugnacion, y en nuestra opinion
concordamos con lo que al respecto establece el criterio jurisprudencial
cmitido por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, mismo criterio que
fue ¢mitido como resolucion de contradiccion de tesis nitmero 9/96, en el
que de manera esencial refiere; que al tratarse de un acto materialmente
penal como lo es el no ejercicio de 1a accidén penal y que en un momento
dado, de ser revocado por la autoridad judicial, representaria en perjuicio
del sujeto activo o inculpado, una afectacion a su libertad personal, aun
cuando la pena que pudiera ser impuesta al inculpado no fuerc privativa

de libertad, sc constituyera en pena alternativa, o bien le fucra dictado un

121



auto dc sujecion a proceso, por lo que en base a lo anterior y en
conjuncion con lo dispuesto por el articulo 51 fraccion | de la Ley
Organica del Poder Judicial de la Federacion, el juicio ideal para
impugnar dicho no gjercicio de la accion penal, debe ser promovido ante
un Juez de Distrito en materia Penal, esto ultimo, respetando el principio
de especializacion que deben tener las autoridades para emitir
resoluciones, sobre los asuntos que estudian, y asimismo para cumplir con

los requisitos de expedites que contempla claramente el articulo 17 de

nuestra Ley Suprema.

Como consecuencia de lo anterior, surge la necesidad de
pensar en cuales deberan scr los sentidos en los que resolveran los
Tribunales de Amparo una vez que conozcan sobre la impugnacion ya
aducida, y al respecto compartimos la opinion que el jurista V. Castro
Juventino, vertia hasta antes de que los legisladores decidieran establecer
la adicion multicitada, ya que en primer lngar aseveraba que el Juicio de
Garantias era procedente contra las determinaciones de la autoridad
ministerial, pero cllo lo complementaba al decir; “..y es que debe
entenderse que si puede resultar procedente una accion de amparo
contra actos del Ministerio Publico dentro de una Averiguacion Previa,

pero no para desarchivar una denuncia, sino para desahogar pruebuas
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originalmente desechadas, u obtener un panorama procedimental

Javorable, al denunciante, pero no contra el acto decisorio de archivo.”

Es decir, que a nuestra consideracion, la impugnacion via
Jjurisdiccional, establecida por el muiticitado articulo 21 Constitucional en
su parrafo cuarto, tendra viabilidad juridica, a través del Juicio de
Amparo Indirecto, y para ello consideramos imporiante establecer los
distintos efectos en los que en nuestro muy particular punto de vista

debera resolver la sentencia de amparo respectiva

En primer término se debe establecer que dicho Juicio de
~ Amparo, resolverd para el efecto de que el Ministerio Pablico lleve a cabo
la admisién o el desahogo de las pruebas que no hayan sido desahogadas,
¢ésto en caso de que el ofendido, que adquirird el caracter de quejoso,
argumente en su demanda de amparo, que la violacion cometida, fue
precisamente que no se le admiticron o desahogaron determinadas

probanzas.

El segundo caso se dard cuando el qucjoso argumente que
estando acreditados con prucbas suficientes los elementos del tipo penal
del delito que se trate, v la presunta responsabitidad del indiciado, y aun

asi no se haya ejercitado la accion penal, entonces los efectos de la



sentencia de amparo, consistiran en que el Ministerio Piablico debera

ejercitar la accion penal.

Y por tiltimo, si es que el quejoso, argumenta que no se le
permitio durante la Averiguacion Previa, aportar algunas probanzas o el
desahogo de ellas no se llevo a cabo, y no obstante ésto, se logran
acreditar los dos elementos constitucionalmente establecidos como son los
clementos del tipo penal del delito de que se trate, asi como la presunta
responsabilidad de! indiciado, el efecto de la sentencia del amparo, sera
igualmente en el sentido de que el Ministerio Pablico debera ejercitar la

accion penal.

Asimismo, consideramos en lo particular que la adecuacion
que plantcamos es para que el parrafo cuarto del articulo 21
Constitucional, establezca que la impugnacion por via jurisdiccional, en
contra de la resolucién de no ejercicio de la accion penal, sea en los
términos previstos en la ley de Amparo, ya que asi s¢ constituiria como la
llave para que con mayor propiedad técnica y juridica se afirme, que la
determinacion del no ejercicio de la accién penal, podra ser impugnada a

traves del Juicio de Garantias.
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Por lo que de igual manera, nuestra propuesta, vendria, en
caso de tener trascendencia, a reafirmar el hecho de que el no ejercicio de
la accion penal, debe ser materia de control constitucional a través de la
via del Juicio de Amparo Indirecto, sustanciado ante un Juez de Distrito
en materia Penal, ya que se le brinda con ello, una oportunidad mas al
ofendido de un delito para que pueda en un momento dado obtener que le

sea resarcido el dafio que se le causé con el delito cometido.

4.- COMENTARIOS.

En este sentido, es valido comentar que momentos después
de que fue adicionado el novedoso parrafo cuarto al articulo 21
Constitucional, surgié como pregunta necesaria, /Si al interponer el juicio
de garantias contra el no ejercicio de la accion penal, debia conocer del
mismo, un Juez Federal en materia administrativa o uno en materia
penal?, y fueron precisamente los Tribunales Federales los que emitieron
su decisién, va que el Sepundo Tribunal Colegiado en materia
administrativa del Primer Circuito, el 26 de agosto de 1997, emite una
opiniéon en la que argumenta que al ser el Ministerio Pablico una
autoridad formalmente administrativa dependiente del Poder Ejecutivo se
debia interponer el Amparo contra las determinaciones de dicha autoridad

ministerial ante un Juez Federal en materia administrativa. Y por otro
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lado el Segundo Tribunal Colegiado en materia penal del Primer Circuito,
argumentaba que tal amparo debia ser en materia penal, debido a su
naturaleza intrinseca y a su contenido eminentemente penal, y fue
entonces como nuestro maximo Tribunal tuve que decidir tal

contradiccion al decir:

“ACCION PENAL, RESOLUCION DE NO EJERCICIO,
EMANADA DE UNA AUTORIDAD DEPENDIENTE DE LA
PROCURADURIA GENERAL DE JUSTICIA DEL DISTRITO
FEDERAL, ES UN ACTO MATERIALMENTE PENAL Y DEL
JUICIO DE AMPARO QUE SE PROMUEVE EN SU CONTRA
DEBE CONOCER UN JUEZ DE DISTRITO EN MATERIA
PENAL.

El articulo 51 de la Ley Organica del Poder Judicial de la
Federacion, en su fraccion 1, dispone, entre otros supuestos que los Jueces
de Distrito de amparo en materia penal conoceran de los juicios de
garantias que se promuevan  “._.contra actos de cualquier autoridad que
afecten la libertad personal...". Ahora bien, como donde existe la misma
razon debe existir la misma disposicion, es valido interpretar en forma
extensiva la fraccion de mérito y sostener que la competencia también se
surte cuando la sentencia que se dicte en el amparo puede producir la

consecuencia de afectar la libertad personal del tercero perjudicado que,
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en el caso de un juicio promovido en contra de una resolucion de no gjercicio de
la accion penal, lo seria, por supuesto, el indiciado o inculpado.  Adn cuando
no todos los delitos se sancionan con la privacién de la libertad, la afectacion
debe entenderse en sentido amplio, pues ain tratindose de delitos que se
sancionan con pena alternativa 0 con pena no privativa de la libertad, 1a orden
de comparecer al juicio v, en su caso, €l auto de sujecion a proceso que pudiera
dictarse en el supuesto de que se ejerciera la accion penal por tales delitos con
motivo de un juicio de amparo, de conformidad con el articulo 304 bis del
Codigo de Procedimientos Penales para el Disirito Federal, afectan la libertad de
la persona, pues se le obliga a comparecer ante la autoridad que la requiere, atin
cuando la restricciéon tenga €l limite precario indispensable para ¢l desahogo de
las diligencias respectivas, lales como la declaracion preparatoria, la
identificacion administrativa, entre otras. Por otro lado interpretande en forma
istematica las fracciones del articulo 51 de la Ley Orgéanica del Poder Judicial
e la Federacion, con los articulos, 19, 20, 21 primer parrafo constitucionales:
4al108, 111 all4, 118a 121, 122, 124, 135, 136, 139, 140, 141, 144, 147,
52, 189, 191, 262, 268 bis y 273, entre otros, del Codigo de
rocedimientos Penales para el Distrito Federal, 13 y 15 del Cédigo
enal para el Distrito Federal, sc obticne que si en el propio
recepto 51 se contemplan las  atribuciones de los Jueces  de

istrito en los juicios de amparo para conocer de actos malterialmente
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penales, la competencia de que se trata no s6lo se actualiza con fundamento en
la fraccion 1 antes examinada, sino en dicho numeral. En estas condiciones,
si hicn la naturaleza de la resolucion de no ejercicio de la accion penal es, por
el organo que la realiza, formalmente administrativa, por su naturaleza
mirinseca es materialmente penal, por lo que la competencta para el
conocimiento del juicio de amparo en su contra le corresponde a un Juez de
Distrite en dicha materia, no solo por la circunstancia de que la sentencia que
llegara a dictarse pudiera afectar la libertad del tercero perjudicado, sino
también porque al tratarse de una resolucidbn materiaimente penal, la
competencia se ubica en el propio numeral interpretando sus fracciones
sistematicamente. La interpretacion de mérito respeta el principio de
especializacion que justifica la creacidn de tribunales especializados y por

ende el articulo 17 constitucional en cuanto garantiza la expedites en el fallo."
Tesis Jurisprudencial namero P./). 91/1997.  Semanario Judicial
de la Federacion, novena ¢poca, tomo VI, dicicmbre de 1997 pagina 35,

Emitida por sesion de Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Por lo que en lo personal consideramos que ¢l criterio

adoptado por nuestra Suprema Corte es acertado ya que ademas de los
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argumentos que en el se describen, podemos aunar a ello el hecho de que
un juzgador federal en materia penal, debido a su constante practica en el
estudio de hechos criminales ¢s mas docto y mas propio para conocer del
juicio de garantias interpuesto contra el no ejercicio de la accion penal y
por lo tanto resolvera con mayor atingencia, aunque hay ocasiones que
estos juzgadores no saben como resolver dichos asuntos, y si ésto pasa
con autoridades especializadas en la materia, es de presumirse que una
autoridad en materia administrativa al no tener el mismo contacto con la
materia penal, resolvera en forma carente de conocimientos el asunto del
cual este conociendo, es por ello que nos inclinamos a favor de que
resuelva un Juez de Distrito en materia penal, ya que lo que se necesita,
aparte dé que se lleve a cabo como es debido un procedimiento, es que en
las actuaciones que se ventilen en cualquier tribunal, haya calidad y

conocimiento, por parte de las autoridades encargadas de resolver.

Asimismo se establecieron diversos criterios en torno a la
procedencia o improcedencia del juicio de amparo en contra de la
resolucion del no ejercicio de la accion penal emitida por el Ministerio
Piblico, y es asi como encontramos criterios jurisprudenciales en el

siguiente sentido;
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“DETERMINACION MINISTERIAL DE NO EJERCICIO DE LA
ACCION PENAL, RESULTA IMPROCEDENTE LA DEMANDA
DE GARANTIAS EN CONTRA DE UNA.

Si la quejosa reclama en su demanda de garantias una
determinacion ministerial de no ejercicio de la accion penal, es
incuestionable que de admitir la demanda en comento y en su momento
conceder el amparo, este tendria los efectos de obligar al Mimisterio
Publico a quien ha encargado la Constitucion de ejercer la accion penal, a
gjercerla, y su obligacion desplazaria al organo de acusacion de su
ejercicio persecutorio, para entregarlo a la autoridad judicial, cosa que, a
la luz del articulo 21 constitucional es inadmisible, en la medida que la

autoridad judicial, sdlo tiene una funcion juzgadora.”

Tesis Jurisprudencial, XX.J/16. Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta. novena €poca, tomo 11, febrero de 1996, pagina

308.

También se¢ encuentra el siguiente criterio jurisprudencial:

130



“ACCION PENAL, IMPROCEDENCIA DEL AMPARO CONTRA
SU FALTA DE EJERCICIO.

La demanda es manifiestamente improcedente, pues en caso
de que prosperara el amparo, la resolucion dictada tendria el efecto de
obligar al Ministerio Pablico a ejercitar la accion penal en un case que, en
concepto de esa institucion, no reine elementos para el ejercicio de
aquella accion; una resolucion en estos términos infringiria las
disposiciones del articulo 21 Constitucional, asignado a particulares el
gjercicio de esa accion publica, misma que aquél precepto reserva al
Ministerio Publico; por otra parte, el articulo 10 de la misma Ley
reglamentaria ya citada enumera limitativamente los casos en que puede
pedir amparo el ofendido, o las personas que conforme a la ley, tengan
derecho a la reparacion del daiio, y en esa enumeracion no se incluye el
correspondiente a aquel en el que el Ministerio Piblico estima que no hay

elementos para ejercitar la accion penal.”

Semanario Judicial de la Federacion. quinta época. primera

Sala, tomo XC, 14 de octubre de 1946, pagina 490.
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Pero reafimando el sentido de la propuesta planteada en el
presente trabajo de investigacién, encontramos criterios diversos en

sentido antagdnico a los anteriores:

“ACCION PENAL. PROCEDE EL JUICIO DE AMPARO
CONTRA EL NO EJERCICIO Y DESISTIMIENTO DE LA.

Al reformarse el articulo 21 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, enmienda publicada en el Diario Oficial de la
Federacion del sabado 31 de diciembre de 1994, se agregé el siguiente
innovador parrafo; “las resoluciones del Ministerio Piblico sobre el no
ejercicio y desistimiento de la accién penal, podran ser impugnadas por
via jurisdiccional en los términos que establezca Ia ley” O sea, que
incluidas como garantia en favor del gobernado esas determinaciones del
Ministerio Piblico que antes eran definitivas, ahora se establece la via
Jurisdiccional para demostrar la legalidad de esos actos de autoridad v, esa
via solo puede ser ¢l juicio de amparo, estatuide para defender las
garantias individuales, siendo por ello incorrecto que el Juez de Distrito
deseche por improcedente una demanda de amparo en la que sefiala como
acto reclamado ¢l no gjercicio de la accion penal, argumentando que no se
ha determinado por la ley reglamentaria la via jurisdiccional para

impugnar esos actos del Ministerio Pablico, sin tomar en cuenta que la

132



defensa de las garantias individuales tiene su ley reglamentaria que es la
del juicio de amparo, siendo por ello procedente que se estudie el
problema planteado, porque es una garantia individual la reforma

constitucional precisada.”

Tesis Jurisprudencial 1. 30.P .7 P. Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta. novena época, tomo I, junio de 1996, pagina
759. Emitida por ¢l Tercer Tribunal Colegiado en Materia Penal del

Primer Circuito.

Pero no obstante los anteriores criterios jurisprudenciales, el
Juicio de Amparo ha sido blanco de constantes objeciones para su
procedencia y en nuestra propuesta creemos conveniente manifestar que el
Juicio de Amparo Indirecto sea la via legal por medio de la cual se
impugne la resolucion del no ejercicio de la accion penal que determine el
representante social, sin dejar de observar que posteriormente la Ley de
Amparo deba ser adecuada a efecto de que contemple claramente como
causa de procedencia del Juicio de Amparo Indirecto, la determinacion en
comento, pero como inicio debe ser adecuado el texto Constitucional, es
decir, el parrafo cuarto del articulo 21 de nuestra norma suprema.
Reafirmando que nuestra propuesta consisie concretamente en el hecho de

que en dicho parrafo del multicitado numeral, debe establecerse que la
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impugnacion instaurada para combatir el no ejercicio de la accion penal,
por parte del ofendido, debe ser conforme a los términos que establezca la
“Ley de Amparo”, que algunos tribunales refieren es la necesaria para
poder hacer factible la procedencia del Juicio de Amparo Indirecto contra
la determinacion del no ejercicio de la accion penal, emitida por el Agente
Ministerial, y es asi como encontramos el criterio referido por el Segundo

Tribunal Colegiado del Sexto Circuito, que nos dice:

“ACCION PENAL. NO EJERCICIO O DESISTIMIENTO DE LA,
POR EL MINISTERIO PUBLICO, AMPARO IMPROCEDENTE

De acuerdo con lo dispuesto por el articulo 21 constitucional,
la persecucion de los delitos incumbe al Ministerio Publico, quien de
gjercitar la accion penal en un proceso, de negarse a hacerlo o bien al
desistir de la accion, contra tales actos es improcedente el juicio de
garantias. No es oObice, el hecho de que por decreto de treinta de
diciembre de mil novecientos noventa y cuatro, s¢ haya adicionado al
citado articulo constitucional, el parrafo que dice: "Las resoluciones del
Ministerio Piblico sobre ¢l no gjercicio y desistimiento de la accién penal,
podran ser impugnadas por via jurisdiccional en los términos que
establezca la ley"; porque si bien prevé la posibilidad de impugnar las
resofuciones del Ministerio Piblico, cuando determine el no ejercicio de la

accion penal, o el desistimiento de la misma, en los términos que
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establezca la ley, sin embargo, a la fecha no existe aun ley secundaria
federal o estatal, que establezca el procedimiento a seguir (por la victima)
para impugnar ese tipo de resoluciones ni ante qué autoridad, a fin de que

lo resuelto por esta dltima pudiese ser un acto susceptible de reclamacion

en amparo.”

Semanario Judicial de 1a Federacion, novena época, tomo 11,

agosto de 1995, pagina 448.

Esto es, que el criterio antes vertido nos da la pauta para
reafirmar -que si en este momento el Juicio de Garantias en contra del no
ejercicio de la accion penal no es viable juridicamente hablando, es
debido a que la propia Constitucién no contempla claramente cual es la
via legal que daria las bases para la procedencia del Juicio de Garantias y
- tampoco establece ante que autoridad, por lo que a nuestro juicio, la via
legal como ya lo hemos referido debe ser configurada por una ley
secundaria de caracter federal, es decir, la Ley de Amparo, ésto con la
finalidad de que el no ejercicio de la accion penal, pueda ser impugnado
por el ofendido a través del Amparo Indirecto, y para efectos de que sea
esta ley, la que con posterioridad establezca los términos ¢n los que se
llevara a cabo la impugnacion, debe en primer término incluirse en el

parrafo cuarto del articulo 21 Constitucional.
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Por lo que hemos de resaltar como comentario final, que ya
es tiempo de que la sociedad que tan estrujada ha sido, por una parte al
ser victima de la comision de delitos, y por otra al acudir al representante
social y recibir como ayuda, nada mas que, resoluciones cubiertas de
impunidad, arbitrariedad, o ignorancia, es por ello que la misma se
encuentra necesitada de un Ministerio Piblico méas limpio, mas
comprometido y honesto, que cumpla con la funciéon para la que esta
facultado, con el mismo interés ¢ importancia que a €l se le considera,
para con ¢llo lograr la conformacion de una nueva cuitura juridica, de una
sociedad mas protegida y menos insegura de sus leyes, en donde dicho
funcionario cumpla cabal e integramente con tan noble tarea, con el fin de
evitar que los ofendidos por los delitos se queden sin reparacién alguna en
sus bienes juridicos tutelados, y asimismo que éstos, traten de hacerse
justicia por propia mano como esta contemplado prohibitivamente en el
articulo 17 Constitucional, dandose de igual forma y como consecuencia
légica, la abolicion del tan trillado y malentendido monopolio de la accion
penal a través del estudio de las actuactones del agente ministerial por

parte de una Autoridad Jurisdiccional conocedora del asunto.
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- En Francia se da la implantacion del Ministerio Fiscal,
siendo este el pais en el que tuvo méas relevancia, ya que los
ordenamientos aqui establecidos fueron tomados por varios paises.
Destacando como principales figuras, los Commissaires du roi que se
encargaban de promover la accion penal y dela ejecucion, y los acusateurs
publics que sostenian la acusacién del debate, se precisan las
caracteristicas del Ministerio Pablico, como son la dependencia del Poder
Ejecutivo y Representacion directa de la sociedad, estableciéndose la
division de la accion civil y la penal, teniendo una semejanza con la figura

del Ministerio Pablico actual en México.

SEGUNDA.- Con todas y cada una de las facultades que a lo largo de la
istoria se le han concedido al Ministerio Publico, se ha llegado a crear
na institucion con mucha fuerza y poder, cuya funcion principal quedé
stablecida y es la de representar directamente a la sociedad, a los
ncapaces y ejercitar la accion penal, de la cual es titular, acreditando para
sto, los elementos del tipo penal y comprobar la probable responsabilidad
el procesado, este estudio lo realiza cuando investiga los delitos y lleva a
abo todas las diligencias necesarias en la primera ctapa del

rocedimiento penal, como es la Averiguacion previa.



TERCERA.- El Ministerio Piblico lleva a cabo el ejercicio de la accion
penal y en caso de no ser asi, notifica al ofendido el no ejercicio de la

accion penal y resuelve sobre la inconformidad que éste le presenta.

CUARTA.- En la accion penal, el Ministerio Piblico tiene la facuitas
exclusiva para excitar al Organo Jurisdiccional, haciéndole saber sobre la
averiguacion llevada a cabo, con el objeto de que dicha autoridad estudie

¢l caso concreto controvertido que se le presenta.

QUINTA.- El no ¢jercicio de la accion penal, se presenta cuando el
Ministerio Publico, no logrd acreditar los elementos del tipo penal, y
tampoco comprobd la probable responsabilidad del indiciado, o bien sélo
uno de cllos, ya sea ¢l primero o la segunda, pero en ocasiones lteva a
cabo tal determinacion con fines arbitrarios en perjuicio del ofendido del
delito, para obtener un lucro, escudando todas sus actuaciones ilicitas, en

virtud del poder que ostenta.

SEXTA.- La impugnacion es un medio de defensa por medio del cual el
ofendido por un delito, ataca el acto del no ejercicio de la accion penal
Hlevado a cabo por la Autoridad Ministenal, para que resuelva su situacion
favorablcmente. Existe la impugnacion administrativa, que es el control

interno que tiene 1a Procuraduria Generai de la Repuablica, a través de ésta,



el ofendido por un delito impugna la resolucion del no ejercicio de la

accion penal que le notifica el Ministerio Piblico, conocedor del asunto.

SEPTIMA.- Los motivos que el legislador plasmoé para llegar a establecer
un verdadero control jurisdiccional de indole Constitucional, fue porque la
actuacion que realizan algunos funcionarios encargados de representar los
intereses sociales, la llevan a cabo por medios no de! todo licitos, debido
al poder ilimitado del que es poseedor ¢l Ministerio Publico, es por ello
que se hizo necesario que dichas actuaciones fueran estudiadas por una
autoridad diversa del Procurador general de la Republica y ésto se realizo
con la referida del cuarto parrafo at articulo 21 Constitucional en el afio de

1994.

OCTAYA.- El término “Via Jurisdiccional”, establecido en el parrafo
cuarto del multicitado articulo nos refiere esencialmente fa necesidad que
~ impera de que una Autoridad Jurisdiccional estudie a fondo las diligencias
 que lteva a cabo cl Ministerio Piblico, es por ello que se establecio dicha
adicion, pero no asi la via legal por la cual ¢l ofendido por el delito,
pudicse acudir a impugnar las resoluciones del no ejercicio de la accion
penal emitidas por ¢l Representante Social, ¢s por ello que nosotros
cstablecemos ¢n ¢l presente trabajo que la via jurisdiccional idonea es el

Juicio de Amparo Indirecto, sustanciado antc un Juez de Distrito en



materia penal, respetando el principio de especializacion, y para que la
resolucion emitida sea mas cxpedita, adecuando el parrafo del numeral

referido.

NOVENA.- Por lo que como consecuencia necesaria ¢l parrafo cuarto
adicionado al articulo 21 Constitucional en el afio de 1994, debera quedar

de la siguiente forma;

“Articulo 21 .-...

Las resoluciones del Ministerio Publico, sobre el no ejercicio
y desistimiento de la accion penal, podran ser impugnadas por via

Jurisdiccional en los términos que cstablezca la Ley de Ampareo.



BIBLIOGRAFIiA

1.- Acosta Romero Miguel “Teoria - General del Derecho
Admmistrativo”, 12° edicion. Editorial Porria. México. 1995.

2.- Arilla Bas Femnando. “El Procedimiento Penal en México”, 13°
edicion, Editorial Kratos. México. 1991.

3.- Colin Sanchez Guillermo. “Derecho Mexicano de Procedimientos
Penales™, 16° edicion. Editorial Pornia. México. 1997.

4 - Franco Villa José. “El Ministerio Pablico Federal”, Editorial Pormia.
México. 1985.

5.- Garcia Ramirez Sergio. “El Nuevo Procedimiento Penal Mexicano”,
2* edicion. Editorial Porrila. México. 1995.

6.- Garcia Ramirez Sergio. “El Ministerio Publico y el Poder Judicial”,
Editorial Porria. México. 1996.

7.- “Historia de la Procuraduria General de la Repiblica”, editorial
P.G.R. México. 1987.

8.- Mancilla Ovando Jorge Alberto. “Las Garantias Individuales y su
aplicacién en el Procedimiento Penal”, 3® ediciéon. Editorial Porria.
México. 1990.

9.- Martinez Garnelo Jesis. “L.a Averiguacion Ministerial Previa”, 2°
edicion. Editorial OGS. México. 1996.

10.- Osorio y Nieto Cesar Augusto. “La Averiguacion Previa”, 6* edicion.
Editorial Porra. México. 1992,



11.- Pineda Pérez Benjamin Arturo. “El Mmisterio Puablico como
Institucion Juridica Federal y como Institucion Juridica del Distrito
Fedcral” Editorial Porrua. México. 1995.

12.- Rivera Sitva Manuel. “El Procedimiento Penal”, 2* edicidn. Editorial
Pormia. México. 1992.

13.- Silva Silva Jorge Alberto. “Derecho Procesal Penal”, 2° cdicion.
Editorial Harta. México. 1996.

14.- V. Castro Juventino. “El Ministerio Piblico en México (funciones y

disfunciones)”, 9° edicion. Editorial Porraa. México. 1996.
LEGISLACION

1.- Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

2.- Codigo Federal de Procedimientos Penales.

3.- Ley Organica de la Adminisﬁacién Publica Federal.

4 - Ley Organica de la Procuraduria General de 1a Republica.

5.- Codigo Pcnal para el Distrito Federal en materia comin y para toda la
Republica en materia federal.

6.- Codigo de Procedimientos Penales para el Distrito Federal.

7.- Reglamento de la Ley Organica de la Procuraduria General de la
Republica.



OTRAS FUENTES

1.- “Diccionaric Enciclopédico de Derecho Usual”, tomo IV F-l, 21*
edicion. Editorial Heliasta. Buenos Aires. 1989.

2.- Cabanellas Guillermo. “Diccionario Enciclopédico de Derecho
Usual”, tomo 1V. 17" edicion. Editorial Heliasta. Argentina. 1981.

3.- “Enciclopedia del Idioma”, tomo I N-Z. Editorial Aguilar. México.
1988,

4 - “Diccionario Razonado de Legislacion Civil, Penal, Comercial y
Forense™. Editorial UNAM. México. 1993.

5.- “Enciclopedia Juridica Omeba”, tomo XV, Editorial Dniskill S.A.
Argentina. 1989.

6.- “Diario de los Debates” de la Camara de Diputados del Honorable
Congreso de la Unién, correspondiente a los dias 20 y 21 de Diciembre de

1994,

7.- “Diario Oficial de la Federacion™ de fecha 31 de diciembre de 1994,

JURISPRUDENCIA

1.- Semanarto Judicial de la Federacion, Quinta época, tomo XC. pagina
490,

2.- Semanario Judicial de la Federacion. Novena época. Afios 1695, tomo
11, 1996 tomo L1, 1997 tomo VI, paginas 448, 308 y 5 respectivamente.



