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¢Es posible ejecutar una cosa
precisamente como se describe?
iNo hay, por ef contrario, en [a
naturaleza, cosas cuya ejecucion
se aproxima menos a lo cierto, &

lo verdadero, gue el discurso?

PLATON
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INTRODUCCION

Desde la primera Constitucion hasta la ukima de las que se han expedido en
México, pasando por otras diversas leyes, la responsabilidad de los servidores
piblicos ha sido objeto de previsién; sin embargo, todos los intentos por lograr la
vigencia piena de las disposiciones constitucionaies y legales, incluidas las referentes
a los servidores pubiicos, han sido indtiles.

Habiar de la responsabilidad de tos servidores publicos, es hablar de una
pretension que se antoja contradictoria, irénica y hasta cierto punto ilusoria. Como es
posible gque el poder se quiera poner limites a si mismo, cuando su tendencia natural
es desplegarse sin respetar limite alguno; pero aunque parezca contradictorio y
confuso, al poder s6lo se le puede detener con poder. Y en el Estado el unico gque
puede limitar su poder es el propio Estado.

“la responsabilidad administrativa del Ministerio Pudblico, respecto del no
ejercicio de la accién penal”, nos lieva de la mano, nos involucra, nos planta, nos
sumerge en el ambito del poder publico del Estado, y en forma particular, frente al
intento de frenar el ejercicio inmoderado de aguél por uno de sus organos.

El estudio de este tema constituye todo un reto, un desafio en el mas amplio
sentido del término, porgue tanto la responsabilidad de tos servidores publicos como
ia institucion del Ministerio Publico, son elementos inseparables del Estado y ninguno

de estos fenémenos se puede explicar en si mismo aislado de ese contexto.




H

Afirma Aristételes (Politica. Lib. I. Cap.l.) cuando se propone indagar el origen
de la polis que : “La mejor manera de hacer ias cosas, en esta materia al igual que en
otras, es verlas en su desarroilo natural y desde su principio”.

En un primer momento tuvimos la idea de aislar el tema y tomar algunas
referencias de su entomno, pero caimos en la cuenta que esto a lo mas que nos podia
llevar era a una serie de especulaciones en et vacio ; y aquelio que en un principio
nos parecit senciflo cobrd dimensiones mayores, Asi, pensamos que iniciar con una
idea general del Estado era io mas prudente.

Esto sin embargeo, constituia un riesgo inminente de perdernos en un mundo
de ideas y conceptos, asi como el de caer en afirmaciones mas generales en
detrimento de determinaciones precisas. Pero decidimos correr el riesgo a fin de
poder estabiecer con certidumbre ;Porqué en México tenemos la necesidad de un
régimen de responsabilidades de los servidores publicos? Y ¢ Porgué las excelentes
instituciones del Estado Mexicano, como la del Ministerio Plblico y muchas otras, que
en otros paises funcionan relativamente bien, en México no?

iniciamos entonces, con algunas consideraciones del Estado en generat y
culminamos con otras del Estado mexicano en particuiar.

Nos remontamos hasta los antiguos pueblos griego vy romano, en busca de
algunos antecedentes del Estado, sorprendiéndonos de gue muchos principios de su
organizacion politica aun tengan vigencia hoy en dia.

Por ejemplo, la idea de Aristbleles de que: “el todo es primero gue la parte”, o
la de Platén acerca de que los valores morales deben iluminar en todo tiempo la vida

del hombre; o el esplendor del tmperic romane, cuye modelo seria perdurabie en las




organizaciones sociales gue le sucedieron, constituyendo una aforanza permanente
por reconstruirlo, posibilidad que en estos tiempos no se antoja tan lejana.

Hacemos también una preve referencia a Ja Edad Media, época gue inicia con
una nueva concepcion defl hompbre llena de humanismo, pero cuyos principios no
lograren vigencia, debido a la gran inestabilidad en {a que se debatid. Sin embargoe,
habria de ser ésta, la época gue propicit el desarrollo y crecimiento de una clase
social que con los anos llegd 2 ser la clase dominante: la burguesia.

Asimismo, hacemos alusién al surgimiento del Estado moderno (siglos XVii-
XIX); comentamos algunas ingeniosas teorias inventadas para dotar al Estado de
personalidad; y concluimos la referencia al Estado con una resefia historica del
Estado mexicano.

Con una vision realista del Estado mexicano, abordamos en seguida el estudio
de uno de sus organos: e Ministeric Pdblico. Sus antecedentes; atribuciones
generales; su atribucion esencial : la investigacion de los delitos vy el ejercicio de la
accidon penal. Asi como algunas generalidades de la averiguacion previa, donde tiene
lugar la compleja actividad del Ministerio Publico, y su polémica facultad resolutiva,
que tiene mucho gue ver con la imparticidn de justicia en México; y finalizamas con

una alusion a la responsabiiidad de los servidores plblicos.

3
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ABREVIATURAS

Articuto.

Codigo Federal de Procedimientos Penales.

Cadigo de Procedimientos Penales para e! Distrito Federal.
Ley de Amparo.

Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.
Ley Organica de la Administracion Publica Federai.

Ley Organica de la Procuraduria General de la Repubiica.

L.ey Organica de la Procuraduria General de Justicia del Distrito
Federal.

Reglamento de Ia Ley Organica de la procuraduria General de la
Republica.

Reglamento de la Ley Organica de la Procuraduria General de

Justicia de! Distrito Federail.
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CAPITULO |

UNA IDEA DEL ESTADO.

1.1 CONSIDERACIONES GENERALES.

Estudiar el Estado es sin duda, una tarea muy compleja. No sin acierto afirma
Kelsen que existe una gran variedad de conceptos acerca de éste, y que una de las
razones por las que no se ha podido llegar & un acuerdo, " ... ni siguiera a una
aproximacion al significado de la palabra Estado radica en que su objeto roza los
intereses politicos de) investigador mas gue ningun otro objeto propio de 1as ciencias
sociales”.. "Por ejemplo se dice que el Estada es un conjunto de todos los fendmenos
sociales identificados con la sociedad".."o la totalidad del acaecer historico,
designando al Estado como la historia en reposo y a la historia como al Estado que
fluye (Spengler)” ... "otros consideran a la societlad como el hecho genérico y al
Estado como el hecho especifico”..."es frecuente separar de modo absoluto ambos
conceptos” ... "e incluso enfrentarios”... "o bien como el poder especifico que poseen
determinadas colectividades, o se habia del Estado y se piensa en un pueblo; y ain

se le confunde con un determinado territorio™. 1

1 Hans Kelsen. Teoria General del Estado.Trad. del aieman por Luis Legas Lacambra, Edit. Labor.
Barcelona, Madrid. Buenos Aires, 1934. Pags. 2-4.
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Siendo el Estado un fendémeno social complejo, su estudio puede emprenderse
desde varios puntos de vista y llegar a una definicion distinta; el mismo Kelsen afirma
que si el estudio se emprende considerandoto sélo desde el punto de vista juridico el
resultado necesariamente tiene que ser juridico y de ningun otre modo. 2

A pesar de que no existe acuerdo unanime acerca de lo que ha de entenderse
por Estado, muchas de tas definiciones expuestas por diferentes tratadistas, tienen
rasgos comunes.

Pérez Porrua define al Estado como: "Una sociedad humana establecida en el
territorio que le corresponde, estructurada y regida por un orden juridico, que es
creado, definido y aplicado por un poder soberanc, para obtener el bien publico
temporal, formando una institucién con personalidad moral y juridica”. 3

Manuel Maria Diez afirma que: "El Estado es un substrato social estructuradoe
en forma de corporacion, cuya actividad se reaiiza en interés de la colectividad que lo
integra". 4

Aun cuando existan distintas definiciones de Estado, ninguna puede prescindir
de la realidad social que es su esencis, ni desdefnar los aspectos: econdmico,

sociolbgico, politico y juridico gue contribuyen a darle forma.

2 Ibid. Pag. 7.
3 Francisco Pérez Pormia. Teoria del Estado. México, Pormia 1998, Pags. 26-27.
4 Manuet Maria Diez. Derecho Administrativa, Tamo |. Edit. Buenos Aires,  Argentina,1963. Péag. 23 .
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En todas las sociedades humanas ingiuyendo a las que precedieron al Estado
como o conocemos hoy, ha existido una divisidn de clases : clases dominantes y
clases dominadas. Antagénicas en su origen, se han organizado empers, en tomo a
un bien comun.

Esta organizacion ha alcanzado una relativa armonia, gracias a ciertas ideas
coherentes con {a realidad invocadas para justificar y aceptar el mando de unos sobre
otros. Se trata de un sistema de valores que permite considerar al gobiemo como
legitimo ; lo cual conlleva a que el orden social sea mas 0 menos duradero.

Cuando la realidad deja de corresponder a los valores que se invocan, el orden
se quebranta y entonces los gobiernos recurren a la represion sobre los ciudadanos
para someterios; © bien ia crisis da paso a un nuevo sistema de valores coherente
cen ia nueva realidad.

“ L.os marxistas piensan que tales trastornos del orden social tienen su origen
en la evolucion de las fuerzas productivas y las relaciones de progduccion que derivan
de ellas. Eso es discutible, pero es cierto que las grandes crisis de legitimidad van
unidas a trastornos de esta clase”. 5

Sin embargo, en el munde conlempordngo existen ejemplos de la falta de
cofrespondencia entre estos dos factores v a pesar de ello ios Estados mantienen el
orden social, aunque no sin dificultades. Un ejemplo lo constituyen los paises
capitalistas avanzados que durante tos anos transcurridos entre 1870 y 1939, se

sostienen invocando los valores, la ideologia de la democracia liberal.

£ Maurice Duverger. Instituciones Pgliticas y Dereche Constitucional Trad. por  Elisec Aja y ofros.
Sexta Ed. Edit. Ariel. Barcelona, Espaiia 1980. Reimpresion  exclusiva para México de Editorial
Planeta de México. Pag. 361,
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Estos mismos paises actualmente funcionan con un sistema politico diferente

al que denominan tecnodemaocracia. “Pero los ciudadanos no tienen plena conciencia
de esta evolucidn y contindan evocando fas estructuras y valores def modelo
democratico liberal. En estos casos, sin embargo, la deformacion es menor que la que
padece en los regimenes autoritarios donde se le invoca sin aplicarlo. En las
tecnodemocracias se Je invoca aplicandolo, pero ia aplicacion no corresponde a la

invocacion”. 6
1.2 El. ORIGEN DEL ESTADO.

Diversas son las teorias que se han sostenido acerca det origen del Estado:
a) teoria de! origen familiar del Estade; b) teoria del origen convencional del Estado;
c) teoria del origen violento del Estado; d) teoria de la constitucién necesaria y

espontanea del Estado.
1.2.1 TEORIA DEL ORIGEN FAMILIAR DEL ESTADQ.

Esta teoria es sostenids por Aristoteles ( 384-322 a. de C.), en su obra "La
Politica * afirma que:”...el Hombre es sociable por naturateza” . . . "la necesidad ha
hecho aparearse a quienes no pueden vivir el uno sin el otro, como son et hombre y ia

mujer...”, 7

6 jbid. Pag. 42.
7 Aristdteles . La Politica. Trad. por Antonio Gomez Robledo. México, Pormia,  1998. Col. “Sepan

Cuantos...”. Pag. 157.
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De esta manera surge la familia; ta familia se reproduce y con el tiempo hay un
conjunto de familias; el prupo de familias forman un municipio y muchos municipios la
Polis, o Ciudad.

“Toda ciudad se ofrece a nuestros 0jos como una comunidad ; y toda ciudad
se constituye a su vez en vista de algun bien (ya que todos hacen cuanto hacen en
vista de lo que estiman ser un bien), si pues todas las comunidades humanas apuntan
a algun bien, es manifiesto que al bien mayor entre todos habra de estar enderezada
la comunidad suprema entre todas las deméas ; ahora bien esta es la comunidad
politica a 1a que llamamos ciudad . . .". 8

Para los antiguos griegos, ia ciudad es la mas perfecta forma de organizacion
social donde el hombre puede satisfacer sus necesidades, desarollar fa virtud y
lograr la perfeccion, y el gobiemo de aquélla tiene como misién buscar el bienestar de
todos sus ciudadanos.

Es tan profunda la conviccion de Aristételes sobre la naturaleza social del
hombre, y tan firme su dsterminacién de que sodlo en la ciudad el hombre puede
alcanzar la perfeccion que parece olvidar por un momento su afirmacién arigina) y
contradecirse al enfatizar que incluso: “la ciudad es asimismo por naturaleza anterior
a la familia y a cada uno de nosotros. El tode, en efecto, es necesariamente anterior

alaparte®. 9

8 Ibid. Pag. 157
9 |bid Pag. 159,
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En nuestro tiempo, esto significa gue &l interés general esta por encima de los
intereses particulares. Esta formula aristotélica de que el todo es primero que la
parte, seria Hamada a2 prevalecer como un principio fundamental para las
organizaciones sociales gel futuro.

Los beneficios de la ciudad sélo son en provecho de los ciudadanos; y debe
considerarse ciudadano a tode aguel que pueda participar en el poder deliberativo ©
judicial de la ciudad, y unicamente podran serlo aquéllos que son capaces de llevar
una vida autosuficiente; los que no tienen necesidad de trabajar para allegarse, lo
indispensable para vivir. Por lo tanto, s0lo serdn considerados como ciudadanos tos
sefiores, y algunos hombres libres con suficientes recursos gue les permitan el ocio,
porque esto les permitird a su vez, cultivar ia virtud, los demas (anesanos, labradores,
comerciantes y esclavos), rio son considerados ciudadanos.

Por otra parte, para Aristoteles sélo existen tres formas justas de gobiemno, en
tanto éstos gobiemen rectamente, esto es, para el bien publico: la monarquia, ia
aristocracia y ta republica.  Si estas tres formas de gobiemo en lugar de procurar el
bien pubiico usan el poder para su beneficio personal, constituyen desviaciones a las
que lama: tirania, oligarguia y democracia, respectivamente. 10

Para Maria Diez, |z teoria del origen familiar del Estado no tiene ningun
asidero ya que no es posible pensar que ia proliferacién de una sola familia pueda
constituir un Estado, éste puede nacer sclamente de la asociacion de varias familias,

sin contar con otros elementos necesarios para la construccién del Estado. La familia

10 bid. Pag. 198 y sigs.
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proporciona al Estado elementos indispensables pero no suficientes. 11

Lo anterior puede aceptarse si tomamos literaimente la idea de Aristoteles,
pero st se considera que una de las razones de esa igea es justificar los vinculos del
mando en las dimensiones pequefias de la ciudad, le basta para no exienderse mas

en ella, sino avocarse al estudio de otras cuestiones sociales.

Aristoteles no es categorico afirmando que de una sola y solamente de una
familia se origind la ciudad. Si analizamos detenidamente la afirmacion de que ia
naturaieza ha hecho aparearse a quienes no pueden vivir separados el uno sin el
ofro, como es e! caso del hombre v la mujer, no significa que esta union se haya dado
en un solo caso, O propio es pensar que se dieron muchos casos similares,
simulténeos vy sucesivos y originar muchas familias gue después se uniercn para
formar la ciudad o Estado; situacion que incluso se asimilaria a la idea de Plaidn en

este sentido.

1.2.2 TEORIA DEL ORIGEN CONVENCIONAL DEL ESTADO.

Esta teoria presupone la existencia natural de! hombre viviendo libre e igual gue
otros hombres aislado unc de otro y que en determinato momenic de su historia
convinieron en unirse para enfrentar mejor las contingencias de ia vida, y asi llega a

formarse el Estado.

11 Op. Ci. pag.18.
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La idea inicial de esta teoria parece provenir de Platon {427-347 a. de C.),
quien a su vez pudo haberla tomado de Socrates (469-399 a de. C.), come se
desprende de la obra “"La Republica".

En esta obra Platon expresa la idea de que |a sociedad se origina & través de
un convenio que hicieron los hombres para satisfacer mejor sus necesidades. Pero
esta idea para Platén no ofrece polémica aiguna, ni se esfuerza por expresar
argumentos para sustentaria, es algo gue concibe como un hecho, que expone de
esta manera:

";No nace la sociedad de la impotencia que de bastarse & si mismo se
encuentra cada hombre y de la necesidad gue tiene de muchas cosas?’ ... “asi como
quiera que la necesidad de una cosa moviese a un hombre a unirse a otro, y otra
necesidad a otro hombre, la multipiicidad de esas necesidades ha reunido en un
mismo lugar a distintos hombres con la mira de ayudarse unos a otros, y hemos dado
a esa sociedad el nombre de Estado...?". 12

En "E! Critdn", 13 otro de sus didlogos, refuerza esta idea en los siguientes
términos:

"; ... tratando de salvarte contra fas condiciones del tratado que te obliga a vivir

sequn nuestras reglas, respondenos, pues, como buen ciudadano: no decimos la

12 Platon. Didlogos. (La Repdblica). México. Pomia, 1996. Col. *Sepan Cuantos.,.” Péag. 463.

13 El Criton es un didlogo en el que Platon refiere la incitacién que Critdn le hace a Socrates para que
escape, después de haber sido condenado & muerte. Y Socrates da muestra de su recia
personalidad, y coherencia de sus actos con Su pensamiento. Y prefiere modir antes que obrar en
contra de sus propias convicciones. Y que si muere, dice, morira victima de la injusticia, no de las
leyes. sine de los hompres.
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verdad cuando sostenemos gue iU estas sometido a este tratado, no con patabras
sino de hecho y a todas sus condiciones?" .. " Y ahora te revelas y no quieres ser fiel
a ese pacto,”..."a virtud, la justicia, las leyes y las costumbres deben estar por cima

de todo y ser objeto de culto y veneracion de tos hombres ™,

A Platén le interesa mas el tema de la justicia, desea establecer qué
caracteristicas debe reunir un hombre y un Estado para ser considerados justos. En
esie intento culmina elaborando un proyecto de Estado; un Estado gue considera

perfecto. Mismo que nos describe magnificamente a través del didlogo.

En su discurso expone dos principios fundamentales para el buen

funcicnamiento de un Estado: jos valores morales, y la educacion.

En cuanto al primero, Francisco Larroyo afrma que Platon:

Al exponer en la republica el sistema de las virtudes hace
hincapié en qgue ios valores morales deben iluminar en todo
momento la vida humana. Haciendo ver que cada parte del
alma tiene ante si una peculiar tarea, descubre el
fundamento teorético de aguelta doctrina de las virtudes
cardinales tan difundida en la literatura de su tiempo. La
vitud de la parte racional es la sabiduria: la del
entusiasmo, la fortaleza de la voluntad (valentia), ja de la
vida impulsiva €| autodominic. A elias ahade una cuanta
virtud, la equitativa colahoracién de todas las partes del
alma, ta justicia, esto es, la armonia de las otras tres
virtudes. Platon empere, cala mas hondo en la verdadera
esencia de las cuatro virtudes cardinales en otro teritorio
de la cultura: el de ia Politica”. 14

Por lo que a la educacion se refiere, ésta constituye la premisa basica de su

14 Platén Op. Cit. Pag. XXIV.
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obra “La Republica”, la educacién no rifie con ias virtudes cardinales, ni es un elemento
ajeno a ellas, mas aun, es un elemento indispensable para el desarrollo de fa virtud de
la razén: la sabiduria. Y aungue parezca aventurado decirlo, nos parece que esta virtud

determina el desarrollo de las otras tres (valentia, autodominio y justicia).

Platon intuye que el Estado es consustancial al hombre, al afimar su
semejanza. Y que Unicamente difieren en sus dimensiones; una afirmacion que
analizada detalladamente nos dejaria muy cerca de ia verdad, pues foda obra del

hombre es un reflejo de si mismo; éste no puede rebasar sus propios limites.

Al referir Platon que la educacion hara perfectos hombres de bien, capaces de
distinguir y discernir la importancia de los asuntos relacionados con el Estado vy
muchas otros, introduce la idea de que éste, obra humana, constituido por hombres
justos, seré un Estado justo, Un Estado armonico donde cada ciudadano ocupara el

lugar que te corresponde sin interferir con los demas.

Platon estd convencido que en el desarrollo de las virtudes estd el antidoto
contra el uso arbitrario del poder. Por eso insiste en que los hombres deben ser
amantes de la filosofia, tener pasion por aprender; de ahi su enfaiica afirmacion de
gue:

*A menos que los filésofos no gobiernen los Estados, o que aguellos que hoy se

llaman reyes y soberanos no sean verdadera y seriamente filbsofos, de suerte gue la

autoridad publica y la filosofia se encuentren unidas en el mismo sujeto, y

que se excluya en absoluto del gobiemo a tantas personas como hoy aspiran u uno

de esos dos términos; @ menos de eso, digo...no hay remedio para los males
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que desolan a los Estados, ni aun para los del género humano, v iamds el Estado
perfecto cuyo plan hemos trazado aparecera sobre la tierra ni vera la luz del dia". 15

El pensamiento de éstos dos fildsofos es tan sélo una muestra de los elevados
conceptos que con respecto al Estado se manejaban en la antigua cultura griega.
Perc junto & ella primere, y confundida en una sola despues, se desarrolia la
civilizacion romana.

La organizacion politica y social de estas dos culturas, habria de influir en jas
sociedades posteriores a ellas, y su resonancia magnifica se haria sentir hasta
nuesiros tiempos,

La civitas romana se desarrolla paralelamente a la polis griega , aunque menos
antigua que ésta, ambas ejercieron una gran influencia en las organizaciones politicas
gue les sucedieron.

La fundacion de Roma data de unos 750 afos a. de C. En los primeros siglos
de su existencia, su forma de gobierno fue monarquica electiva; pero a fines del siglo
V! a. de C., expulsados los primeros reyes etruscos se implanta la repdblica como
forma de gobierno.

La civitas o ciudad romana estaba constituida por dos clases sociales, los
patricios y los plebeyos, los primeros, ciudadanos con derechos politicos; los

segundos sin hingln derecho,

15 lbid, Pag. 528,
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El gobierno de la ciudad romana estaba integrado por dos consules electos por
los patricios, v € senado compuesto por trescientos patricios elecios por los consules.
Al paso del tiempo, los plebeyos lograron adquirir aigunos derechos que ejercian a
traves de los Tribunos. Los esclavos siguieron siendo considerados como cosas, por

o que nunca tuvieron ningdn derecho.

".. en fa misma forma que las polis griegas, Roma descansd sobre la
esclavitud. Peroe la vida politica de la capa social superior de los ciudadanos revela la
misma caracteristica gue Atenas: los romanos se sentian y sabian miembros de una
comunidad de hombres libres gue vivian dentro de un orden asegurado por un

gobiemno cuyos caracteres variaron con 10s afos..." 16

Si bien las civitas romanas guardan semejanzas con las polis griegas, también
es cierto que existen entre ellas profundas diferencias. Una, es la extraordinaria
importancia que tenia en Roma la organizacion familiar. EI pater familias tenia
autoridad sobre los miembros del grupo familiar y la conservaba durante toda su vida.
Situacion diferente al padre de familia en Grecia, cuya autoridad solo subsistia hasta

la mayoria de edad de los hijos.
La familia romana era un grupo con personalidad propia; un grupo de diez
farmilias formaban la curia romana, y todas fas curias fa asamblea curial.

Ef pueble romano fue un pueblo de soldados y jurisias, pero no de grandes

fildsofos. Al conquistar a Grecia ambas culturas se fusionaron influyendo de manera

16 Maric de la Cueva. La ldea def Estado. México, Fondo de Cultura Econdmica/UNAM, 1996.
Pags. 26-27.
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significativa, la cultura griega en ia romana; desafortunadamente en la época de la
conguisia, el espiendor del pensamiento filoséfico habia pasado ya.

Prevalecian en ese enionces las escuelas decadentes de los Epiclreos y
Estoicos. Ambas escuelas sustentaban principios morales diferemtes perc de menor
categoria que los de sus predecesores.

La doctrina moral de los Epicirecs se basaba en el egoismo y en ef placer,
mismos gue se refiejaron en la organizacion politica y en el orden juridice, cuya
proyeccion se dirigia a la obtencidn de esos fines.

Los Estoicos por su parte estimaban que el bien consistia en vivir conforme a la
naturaleza, conforme a la razdn, de acuerdo a la sabiduria. Los efecios de estos
principios en la organizacion politice era el considerar a ésta como una institucion
natural y provechosa. Eran partidarios de la creencia de gue existia una ley inmutabie
universal y natural gue rige por igual a 10dos los hombres.

La realidad social dinamica, cualidad innata de todo grupo humano, en su
incesante efecto de formar y transformar, no haria la excepcién con el pueblo romano.

La replblica como forma de gobierno que prevalecid cinco siglos, comienza a
perder fuerza por la aparicién de poderosos jefes militares del engrandecido ejército
romano en la escena politica. Su decadencia inicia a fingles del sigio Il 8. de C., ¥
desaparece definitivamente unas décadas antes de nuestra Era. Destacan en este
Gltimo siglo las figuras de Julic Cesar y la de Octavio Augusto, quienes instauraron el
imperio como régimen monarquico absolute, gue durd hasta la caida de Roma en ef

afio 476 D. de C.
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“En el imperio se concentrd por primera vez en Una sola persona |a totalidad de

los poderes politicos. Esta concepcion influyd considerablemente en las
organizaciones politicas posteriores”. 17

Polifacéticas, magnificas, semejantes y diferentes, las culturas griega y romana,

habrian de infiuir de manera indiscutible en las futuras civilizaciones. Tan gloriosa la

republica que durd cinco siglos como glorioso el imperio que durd ofros ¢inco;

desaparecian finalmente, para renacer en otro tiempao.

Roma ha sido el pueblo genial por excelenciz en la
creacian del derecho v las insfituciones juridico-politicas.
En la base de s cultura occidental se encuentran los
perfiles intutables de su inteligencia maravillosa por hacer
cristalizar en las normas juridicas, los principios
indestructibles de 12 justicia, virtud por excelencia de ia
convivencia humana y sostén inconmovible de las
comunidades politicas con aliento democratico humanista,
es decir, con sentido cristiano y antitotalitario en sus formas
de gobiemo. Roma, ademas, legé al mundo una fuente
inagotable de sabiduria administrativa desplegada con sin
igual maestria en la organizacion de sus vastos Jominios.
18

A la caida del imperio romano de occidente en el afio 476 D. de C. |, se inicia ka
Edad Media; a estas alturas la doctrina cristiana habia penetrado en la gonciencia
humana, y una nueva concepcion del hombre liena de profunda moralidad sustituia a

las anteriores.

17 Francisco Pérez Pomia. Op. Cit. Pag. 64.
18 (bid. Pag. 68,
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*Toda esta doctrina es de tipo humanista por excelencia, su base es la caridad
o amor al préjimo y en consecuencia la ayuda a todos los demas y respeto, por
excelencia, de su dignidad y jerarquia por ser todos los seres humanos personas
iguales entre 5i en cuanto a esa calidad individual gue a todos corresponde, es una
aportacion radical basica también desde e! punto de vista politico”. 18

Sin embargo, esos bellos principios no llegaron a cristalizar en beneficio de los
hombres. Pues, st bien desaparecié la esclavitud, 105 esclavos pasaron a sef vasailos
de los seficres feudales, en quienes no obstante haber desaparecido el poderoso
imperio romanao, perdurd la idea de reconstruirto.

La iglesia gue para escs tiempos habia adguirido gran refevancia publica,
equivoch el camino y en vez de luchar por Ja permanencia y et respeto de los valores
cristianas, se concretd a disputar et poder politico a los reyes y emperadores de
aguelia época asegurandose de participar en éi lo mas posible e incluso luchando por
la supremacia.

Asi, en ta pretendida reinstauracion del imperio romano, por Carlomagno en el
afo 768, al cual llamd Imperic Sacro Romana Germanico, la iglesia también hizo acto
de presencia y unos afos después, como para darle legitimidad, ef Papa en tumo ¢ifid
la corona & Carlomagno en el ano 800.

A la muerte de Carlomagno en el afic 814, sus herederos dividiercn el imperio
en tres paries con sus respectivos emperadores: Carlos el Calvo al frente de Francia;

Lotario at frente de la parte central y Luis el Germanico de la pane norie de

(=3

19 Ibig. Pég. 70.

l




29
Alemania. Sin embargo, a fines del siglo X aparecié de nuevo con todo el
territoric el Sacro Imperic Romano Germanico, v elegido como emperador, Oton el
grande.

Casi inmediatamente, en el siglo Xl surgieron diferencias entre el Papa y el
emperador por pretender cada uno imponer su potestad al otro; por determinar cual de
las dos potestades tenia supremacia, si la espiritual representada por la iglesia, o la
temporal por el emperador.

No fue una simple discusion entre el Papa Gregorio VI guien habia sido elegido
en el afic 1073, y el emperador, sino que adquirié matices violentos; v ta iucha no durd
unos dias, sinc mas de dos siglos. |

Finalmente se definié guién tenia mas autoridad, en la lamada querella de las
investiduras, protagonizada por el Papa Bonifacio Vil y 8l rey de Francia Felipe el
Hermoso, en el sigio XIV {1303), que cuimind con el triunfo de este Uitimo.

Este tipo de situaciones predominaron durante toda la Edad Media propiciando
una gran inestabilidad politica y social.

“Cierto es que la pesicion humanista adquirié perfiles de realidad historica hasta
la época contemporanea en virtud de la explosion violenta de la revolucion francesa en
1789 que, aungue equivocada en sus bases filosdficas tuvo el mérito de afiorar
cualidades sagradas de la persona humana, {a palabra de Cristo depositada en todos
ios corazones y confimada en su plenitud universal por la excelsa filosofia de Santo

Tomas®. 20

20 Ibig. Pag. 75.




30

1.2.3 TEORIiA DEL ORIGEN VIOLENTO DEL ESTADO.

Esta teoria sostiene que el Estado se origind a través de ia violencia que
ejerciera el mas fuerte sobre el mas débil imponiéndole sus condiciones, entre ellas,
la ohediencia, dando paso a los dos grupos o clases que forman la sociedad, es decir,

gobernantes y gobernados.

1.2.4 TEORIA DE LA CONSTITUCION NECESARIA Y ESPONTANEA DEL
ESTADO.

Esta teoriz ya en a2 época modema, es sostenida por de 12 Bigné, segun lo expone
Manue! Maria Diez, 21 en ella fusiona Jas ideas de Platon y de Anstoteles; pues, si
bien, cuando el hombre descubre que puede satisfacer sus necesidades rediante la
combinacion de esfuerzos con mayor facilidad, tiende a permanecer agrupade con
otros hombres; esio no excluye que la union de Jos hombres se hays dado
naturaimente, pues en cuaiquier época en gue se estudie al hombre siempre se le
haliara organizado, primero en ia familia, después en grupo de familias, en municipios
o aldeas; actuande en interés comun y bajo 1a direccion de un jefe, aun en el caso de
que su reunion sea accidental o por azar, los hombres comprugben la convenientia de

permanecer unidos .

21 Manuei Maria Diez. Op. Cit. Pag. 17,
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Otro aspecio importante en la formacion de este embrion de Estado, lo constituye
ia religion, ya que el hombre no sélo es un ser social sino también un ser religioso y la
autoridad religiosa ha coexistido con la civil, cuando no confundida con ésta.

Sin embargo, en todas las etapas de ia organizacion social del hombre, el jefe
del grupo o los detentadores del poder, cuando las dimensiones de aguél son mas
extensas; la actividad de ellos no siempre es desinteresada y encaminada hacia la
iusticia o el bien comun sino que con frecuencia se convierten en medios de opresion y
se encamina a satisfacer intereses personales, dejando a un lado el interés comuan. Y
afiade citando & de fa Bigné, gue:

“Existitd realmente un Estado a partir &el momento en que ta idea se hard
precisa, dominante, de un interés comiin del conjunto, que debera estar servide por la
fuerza, elemento politico, pero por una fuerza que dirigird y sostendra ia justicia que
es el elemnento juridico y moral. Agrega que no habrd constitucion definitive de la
sociedad civil hasta tanto que el interés, la necesidad v la violencia sean depuradas y
regularizadas por el derecho”.

Sin legar a un andlisis profundo de las diversas doctrinas acerca del origen del
Estado, a un buen observador no escapa gue éstas obedecen a un enfogue particutar
del fenamenc social. Y en todos los casos es un enfoque real | por lo que sin temor a
equivocamos podemos afirmar que la sociedad humana, por las muitiples relaciones
gue protagoniza, ha sido y es, escenario de todas Jas situaciones que preconizan
dichas teorias.

Si ponemos nuestra atencion en el amor, {a fratemidad, la idea de un interés

comun y superior a los intereses individuates, bien podemnos pensar con Aristoteles
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en el origen familiar del Estado, en el que los sentimientos amorosoes, respetuosos de
1a familia han trascendido a ésta y se extienden a las dimensiones maycres, primero
de la ciudad y luego dei Estado.

En esta linea de andlisis y atendiendo a las necesidades que tienen que
satisfacer 108 hombres, podemos opinar como Platén que el Estado se origind por
esta causa, conduciendo a un acuerdo o convenio en el que se hacen mutuas
concesiones. Aungue esta situacion nos lieva necesariamente a dar por sentado que
el hombre vivid inicialmente aistado, es mas ldgico pensar que tal convenio se dio al
rebasarse los limites familiares.

No podemos excluir de estas consideraciones el fenbmeno social de la
violencia, 1an naturs) & inherente al ser humano, que la lleva consigo al grupo social.
Y valigndose de ella, un pequeno grupo de hombres ha impuesto condiciones a
otros ; o bien toda una comunidad conquistado y subyugado a ofra imponiéndole la
cbediencia.

De aqui que fijlemos nuestra posicion en el sentido de que ia teoria del origen
tamiliar del Estado sustentada por Aristoteles es la mas coherente, perd no excluye a

las demas.

1.3 EL ESTADO MODERNO.

El Estado moderno comienza & definirse a principios del siglo XVl y se
consolida en ef sigio XIX. En sus inicios funciond primero en Inglaterra como una

monarquia limitada.
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Para Duverger 22 la alianza de la burguesia y de Ja nobleza rural generé el
poder del parlamento britanico, perque af parecer esta tltima se incorpora a la forma
de produccién capitalista basada en el beneficio, convirtiéndose asi en la aliada
natural de |z burguesia gue descansa sobre la misma base econdmica. Y juntas
forman una especie de clase media cuya capacidad productiva no deja de aumentar.
Y agrega:

"La ascension de! parlamento, expresion de esta clase media esta en funcion de
su desarrollo. En las sociedades esenciaimente agricolas, ta burguesia urbana,
reducida a sus Jnicas fuerzas era demasiado débil para llevar a cabo unos cambios de
estructura esenciales vy provocar & su vez, el advenimiento de un huevo sistema
politico”... "Los nobles ingleses tendian a aburguesarse al mismo tiempo que ios
burgueses del continente buscaban ennoblecerse ...".

En Francia por el contrario, la nobleza terrateniente no adoptd el sistema de
produccion burgués, sino que la mayoria dejd sus tierras abandonadas en manos de
otros a cambio de una renta en dinero o en especie. Separada la burguesia de ella se
acerco ai rey ayudandole a deshacerse de la presion de los sefiores feudales, en tanto
que éste le permitia introducirse en {a administracion y el gobiemo del reina,

Al constituirse &) parlamenio inglés en una fuerza politica autdnoma, se ubica en
primera instancia como un contrapeso del poder del rey que conduce directamente al

denominado régimen de monarguia limitada. E} rey queda como jefe de Estado y de

22 Op. Cit. Pag. 46.
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gobierno, respetandc la autonomia de los jueces y ias prerrogativas de las

camaras. Estas tienen poder para analizar y deliberar sobre los asuntos publicos,

ademas, someten a votacidn Jas propuestas gue el rey les dirige y mas aun, las
camaras pueden hacerle peticiones que generalmente toma en cuenta.

De 1640 & 1649 se integra un parlamento gque es conocido como ‘e
parlamento large”, en éste los diputados forman comisiones y elaboran verdaderos
proyectos listos para ser promulgedos. E! rey conserva el dereche de o sancionarlos.
Pero a partir de 1707 renuncia a ese derecho, y desde entonces el pariamento tiene
el pader legislativo.

Esta poderosa clase media gue transforma la asamblea de "estados” en
parlamento, desde el nacimiento mismo de éste con una vision muy ampiia de las
cosas, va ganando terreno y decididamente va convirtiendo a2 la monarquia limitada
en una monarquia parlamentaria cuando el gobiemno queda en manos de un gabinete
encabezado por un primer Ministro que tiene ef visto bueno de la camara de los
comunes, cuya supremacia es evidente por el poder econémico que posee. 23

A este modelo de gobierno le faltaba un sistema de valores que sustentara su
legitimidad . Y a los otros regimenes mondrguicos europeos dadas Ias condiciones

materiates para et cambio también les hacia falta un detonante,

Es entonces cuando estalla en occidente una verdadera
revoiucion cultural que conmueve todo el sistema de
valores establecido y lo sustituye por ofro radicaimenie

23 Ibid. Pags. 46-47.




distinto. E} impulso procede todavia de inglaterra donde la
revolucion de Cromwell ha cuestionado en profundidad el
orden existente; John Milton y su republica de creyenies;
George Fox y sus  cuagueros, Jobm Lilbum y sus
"niveladores” desarrollaron la idea de una sociedad sin
nobles ni rey. Pero el epicentro del sismo se sitia en
Francia, entonces potencia dominante, donde se encuentra
reunido un extraordinario equipo intelectual, con Voltaire,
Rousseau, Diderot, D' Alembert Condorcet. efc, 24

explica magistralmente en los siguientes términos .

Los ierminos de Crevolucion  culural”  encajan
perfeciamente, pues la antigua ideclogia es contestada en
todos sus aspectos y mismos fundamentos. L8 igualdad en
el plano juridico se opone a los privilegios y a la jerarguia,
la libertad de pensamiento y expresion al dogmatismo
pontificio y real, la concurrencia econdmica a ia inmovilidad
dei sistema corporativo y de la agricultura tradicional, el
individualismo a las concepciones comunitarias, 1a
busqueds def beneficio al prestigio de ia alcumia y a las
ideas feudales del servicic. El arden existente pierde toda
justificacion,  Si los hombres son libres e iguales nadie
puede mandarios & menos que de ellos reciba el mandatc:
esto arruina el poder de los nobles y conduce a las
repiblicas electivas. Se trata de una verdadera
emancipacion de ia humanidad, gue se hace adulta
evadiéndose de los poderes politicos y sociales modelados
todos hasta entonces sobre una imagen paternalista. 25

35

Esto que parece dificil de entender, el autor que venimeos comentando nos lo

Con estas bases ideologicas se inicia la consclidacion del Estado Iiberal,

primero se da en Estados Unidos de Norieamérica. La revuelta de las trece

24
25

1bi
bi

d. Pag. 47.

Ibid. Pag. 48.
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colonias no tenia perspectivas ideologicas, no era una lucha de los colonos contra
los nobles y el rey de Inglaierra, el corflicto tenia matices comerciaies entre dos
capitalismos, pero a Ia luz de las nuevas ideas, adquiere tintes politicos, v la lucha se
convierte en &l combate de una sociedad liberal contra una sociedad monarquica, que
desenvoca en la formacion de un nuevo Estado por la union de las frece colonias y su
separacién definitiva del control Inglés en 1776.

La Constitucion de los Estados Unidos de 1787 adopté un sistemna denominado
"Presidencial’. Los constituyertes gue no comprendian aun la evoiucién de la
democracia liberal dentro de ia monarquia ingiesa con el parlamento y el poder
gjecutivo dividido en jefe de Estado y jefe de gobiemo, que tenia como objetivo
relegar al rey a una posicién puramente honorifica otorgande el poder a un gabinete
CON UN primer ministro a la cabeza emanados todos del pariamento; se iNspiraron en
la monarquia limitada que funcionaba en tnglaterra a principios del siglo XVill, gque
ellos conocian mejor.

Pero como en este caso no habia rey contra quien luchar, se impuso tal modelo
disminuyendo el poder & la autoridad central en favor de los derechos de los Estados
federados. En este punto las teorias de Locke y Montesquieu sobre la division de
poderes concebidas para limitar el poder del rey fueron adoptadas para asegurar ia
liberiad de los gobiernos locales.

En sus aspectos de poder legislativo y poder ejecutivo, sigue la misma
tendencia que el régimen partamentario otorgando suprematia al primerc sobre el
segundo. La burguesia tiene el controt del poder legislativo y mucho control sobre el

poder ejecutivo. " ... lo que supone no solamente la formacién histérica de ia
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plutocracia, sinc también el principio fundamerital de ta ideologia liberal. El Estado
debe ser lo mas débil posible, debe quedar reducido 8 su mas simple expresion,
confinade en iareas elementales de politica interior y defensa nacional para no
oprimir a los individuos v sabre todo no obstaculizar a los empresarios en $u libre
iniciativa y concurrencia®. 26

Pocos afios tuvieron gue pasar para gue la ideologia liberal volviera a ser base
de un proyecto politico bajo una forma méas compleja y mas explosiva. Ahora le tocd a
Francia en 1789. Si bien la revolucion francesa resultd un fracaso, puesto que se
proponia formar una republica y se desiizo hacia una monarguia absoluta, su
resonancia fue alin mas grande gue la revolucion Americana. Hizo tambalearse 2 la
monarquia mas poderosa y mas antigua de Europa, que se derrumbaria algunos afios
mas tarde.

Perc la trascendencia universal de la revolucion francesa no lo fue tento por su
declaracion de independencia, sino por ta "Declaracion de derechos del hombre y del
ciudadano”, cuyo efecto principal recae directamente en los individuos y en los
poderes.

Ya iniciado &l siglo XIX de 1800 a 1848, Europa se ve envuelta en una candente
lucha entre el antiguo régimen aristocratico y el nuevo régimen democratico.
Finalmente se impone este Uitimo.

Verdaderos genios del pensamiento convergieron en el mismo fiempo para dar

origen a lz ideologia liberal; a las instituciones de una nueva organizacion social del

26 Ibid, pag. 53.
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hombre, cuyos principios fundamentales de los cuales se derivaron muchos otros, son
I libertad y la iguaidad.

La docirina de los derechos del hombre desarroilada por l2 escuela del
derecho natural, es el presupuesto filosofico del Estado liberal y base de la
Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de ta revolucion francesa
de 1789,

A la doctrina de los derechos del hombre se une la del contractualismo de
Rousseau, ambas coinciden en la concepcion individualista de la sociedad.
Concepcidn que antepone los intereses y necesidades del individuo a tos de la
sociedad; es decir, primero esian los derechos del individuo y luego 105 de la
sociedad. Férmula gue por cierto es contraria a la de Aristoteles. 27

La ideologia liberal es la ideclogia de los limites juridicos del Estado. Un
Estade limitado por el derecho, en el que el ejercicio de los poderes publicos es
extremadamente reducida.

Coherente con sus principios, el Estado liberal hizo prevalecer ta idea de que
los poderes publicos del mismo, no deberian obstaculizar el libre juego de la
iniciativa de los particulares. Su actividad deberia resiringirse a tareas indispensables
de mantenimiento de! orden interno, la defensa interior y su propia conservacion.
Por eso es que en esta época gue durd mas de un sigio se le identifica como et

Estado-pelicia. Es la época del Laisses fire laisses passer; en la gue se creia que el

27 Norberto Bobbio. Liberalismo y Democracia. Trad. por José F. Femandez  Santillan. Primera
reimpresion Argentina 1992, México. F. C. E., 1989, Breviarios  Pags. 11-18.
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bienestar del individuo preducto de su igual vy libre iniciativa era el medio idéneo para
lograr el bienestar social.

Aungue equivocado en sus bases y fundamentos ideolégicos, el Estado liberal,
“...cumplid su misién gloriosa al destruir en su época las formas arcaicas de s vida
social del Estado mondrgquico y despdlico que amparaba intereses y prejuicios de
otros ttempos”. 28

Una opinitn sobre ésta primera etapa del liberalismo desde otro punto de vista,
es la gue expresa Antenio Gomez Robledo en la introduccion a la obra de Aristoteles:

“Para una época como la que transcurrio entre la revolucion francesa y la
primera guerra mundial, cuando se pensé que el Estado no tenia practicamente otra
funcion que la defernsa contra el exterior v la tutela, en el interior, de Jla vida y la
propiedad del honor a lo mas (la propiedad y &l honor de ta hurguesia por supuesto),
pude parecer algo hiperrdfico ¢ francamente monstruoso.. un Estado como el
delineado en aquelias obras de la antigiiedad, con su decidida intervencion en a vida
material, intelectual y moral de los ciudadanos. ... 28

Un poce mas de un 5igio habria de transcurrir para gue ésta formula iniciai det
liberalismo, mostrara su ineficacia para dejar pase a la insoslayable necesidad de la
intervencion de los poderes publicos del Estado en iz organizacion social de los

hombres, v en ello mucho tuvo que ver el socialismo.

28 Andrés Serra Rojas. Derecho Administrativo tomo [ Decimonovena Ed. México. Pormia. 1998.
Pag. 31.
29 Aristoteles. Op. Cit. Pég. XXIX.
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El socialismo ha hecho que el liberalismo se preocupe de
las condiciones materiales de ejercicio de la igualdad, de
jas fipertades y del poder polftico.. los liberales han
admitido que el ejercicio de las libertades supone un cierto
nivel de vida material y un clerio nivel de instruccién y de
educacion. Se ha visto, asi, desarrollarse en las
democracias occidentales la idea de “derechos econbmicos
y sociales® dando a los ciudadanos la posibiiidad material
de ejercer todos los demas derechos y especigimente los
derechos politicos: derecho al trabajo y & la seguridad de
empleo, garantia de un minimeo vital, proteccion contra los
riesgos sociales {enfermedades, accidentes, vejez,
maternidad, etc.), derecho al alojamiento, a la instruccion y
& la educacion, derecho al ocio, etc. Para asegurar el
gjercicio de estos derechos, el Estado no puede
contentarse con dejar hacer, sino que debe intervenir para
proteger a los mas débiles y modificar en su favor el reparto
de ta renta nacional que resulte de la libre empresa. Se
pasa asi de la concepcion del Estado débil e inactivo a la
gue los liberaies llaman “Estado- providencia™ o “Estado de
bienestar®. 30

E! poder de direccidn, de mando o de gobiemo y la orientacion hacia un bien
comun, en términos de Pérez Pornda 31 es lo que convierte al Estado en un hecho
social de naturaieza politica ; y en la consideracién del poder del Estado, el mismo
impuiso nos lleva a la interrogante de ¢ Quién lo ejerce 7 La respuesta inmediata es
que en toda organizacion humana encontraremaos siempre por lo menos dos grupos :
ios gque mandan y los que obedecen. Uno no existe sin e otro. En tales circunstancias,

nabra una clase dominante y una clase dominada.

30 Maurice Duverger, Op. Cit. Pag. 212.
31 Op. Cit. Pag.2¢
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Esta ha sido una constante en todas las épocas de la sociedad humana. Comtin
también es que el poder tienda a llevar a quien io detenta, & usario en Su propio
beneficio, dejande a un lado el beneficio comdn. Y esto en mayor o menor medida
sigue siendo una realidad.

La tutela del hombre por el hombre, problematica central del Estado, presenta
una complejidad de muy grandes proporciones, tan dificil de entender, de explicar, asi
como de llevaria a cabo.

Una vez gque ia burguesia arrebata el poder politico & la aristocracia, para
ejercerio tiene que valerse de ingeniosas formulas, como la de afirmar gue el Estado es
una persona, integrada por una colectividad de hombres, con una voiuntad diferente a

la de cada uno de ellos, y capaz de ser sujeto de derechos.

1.4 LA PERSONALIDAD DEL ESTADO.

La cuestion relacionads con i personalidad del Estado es causa de gran
polémica cuando se trata de justificar su actuacion.

Para conocer un poco de esta debatida cuestion es necesario hacer algunas
reflexiones acerca del término persona debido a que ha provocado gran controversia
entre |os diferentes tratadistas.

"La nocidn de persona tiene una importancia fundamental, ya que es un

elemento sustantivo de todas las ciencias juridicas. Tode derecho ha sido creado en
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interés de la persona humana”. 32

Los diferentes significados de persona y sus derivaciones modernas han sido
centro de fuertes controversias entre fildlogos, juristas, filbsofos y tediogos.

Las teorias de derecho coinciden en sefialar que la persona constituye un
concepto juridico fundamental, sin embargo, su uso no se limita al ambito del derecho;
este término procede de ambitos bastante lejanos de las ciencias juridicas.

Ei significado original de persona es el de mascara (Larva histrionalis) © careta
que ocultaba el rostro del actor que en |a antigua roma representaba a alguien en la
ascena teatral.

Este significado de persona, con el transcurso del tiempo pierde su sentido
inicial v en lugar de mascara se le identifica como actor. A partir de entonces,
persona ya no significa mascara, sino actor o alguien que desempefia una funcidn,
gue tiene determinada posicién o cualidad, aun dentro de la esfera teatral.

En ese momento y con tal significado, el término persona pasa del campo teatral
al ambito de las ciencias juridicas, de un actor de teatro se convierte en un
individuo que desempeha una funcidn; que tiene una posicion o cualidad y capaz de
attuar en juicio. Persona en este contexto constituye un sujeto de derecho. Gayo al
describir a las personas y sefialar sug caracteristicas , sus cualidades, induce a
pensar que persona legitima significa aiguien calificado para actuar en juicio. El

conjunto de cualidades de un individuo constituia su status,

32 Manuel Maria Diez. Op. Cit. Pag. 40.
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Pero Jos romanos considerados, con razon, como genios de las ciencias
juridicas van mas alia y otorgan el calificativo de persona no sélo al individuo, sino a
ciertos grupos de individuos que actuan como unidad. Fue Ulpiano guien designa
como personz a la Curia, al populus, a 1os coliegia, etc.

Algo que podria parecer una especulacion de nuestra parte o0 una simple
coincidencia, pero que refuerza la idea que estamos manejando, es el hecho de gue en
la actualidad se sigue denominando actor a la persona que actua en un juicio.

La idea de status y los usos de persona legitima evidencian un cambic notabie.
Persona ciertamente sigue denotando posicion, calidad (de actor). Capacidad juridica
llega a ser atributo de ia persona juridica. |

Con la decadencia y desaparicion del imperio romano, su cultura y
conocimientos quedaron sepultados en el olvido. El advenimiento de una nueva etapa
de la humanidad introduce cambios substanciales en los valores y forrna de vida de los
hombres. Y el uso juridico de persona se fusiona con ciertos dogmas del cristianismo
intraducidos por la patristica en los primeras siglos de nuestra Era, como ef de la
Trinidad, que designa a Dios como tres personas en un solo individua,

En el campo de a teolegia persona viene a significar individuo racional, parte
divino parte humano, Esta nocién de persona predoming en toda la teologia posterior
y tuvo enorme influencia en (a filosofia. Y persona termind significando individuo

humano. 33

33 Ingtituto de Investigaciones .Juridicas. Diccionario juridico Mexicano. Sexta Ed. México,
PomiaUNAM. 1993. Pags. 2384-2398.
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Muchos afios después, con fa aparicion del Estado modemo en el sigio XV,
la burguesia, clase social dominante, rescata el antiguo significade de persona &n su
acepcion de atributo juridico aplicable a uno o varios individuos ; y le otorga al Estatio

€sa calidad.

Sostener que el Estado es una persona conduce a muchas implicaciones, la mas
frecuente de eltas es considerar que este ha sido creado por el derecho ; es decir,
gue la colectividad que lo integra a traves de un Congreso Constituyente elabord un
estatuto fundamental gue establece su crganizacion y funcionamiento. Antes de ello

el Estado no existe. De ahi la denominacion de Estado de Derecho.

A nosotros nos parece sin pretender ser poseedores de la verdad y sin
desconocer las vemajas que rajo consigo el nueve sistema politico, que aste
constituye un ingenioso recurso que permite disimular y al mismo tiempo legitimar e}

ejercicio del poder a sus nuevos detentadores.

El esfuerzo constante por legitimar ese poder ha producido reacciones distintas
entre |os tratadistas de la materia, dando lugar a distintas teorias ;| algunas en torno a
la personalidad del Estado, otras relacionadas con su actuacion. Todas son una
exposicion de mucho ingenio, con argumentos bien razonados ; han reducido la
polémica a su mas pequeha expresion, perc no fian podido suprimir las

contradicciones que encierra considerar al Estado una perscna.

1.4.1 TEORIAS NEGATIVAS
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Las tecrias negativas asumen la postura de que unicamente el ser humano
considerado individualmente puede calificarse como persona, pues solo &l tiene razdn
y voluntad. £n tal virtud es el Unico que posee personalidad juridica.

Para el mundo juridico la Gnica persona es ef hombre. Una pefsoné solo puede
ser fisica, no hay cabida para ofro tipe de persona moral. En cuaiguier asociacion sin
importar su naturaleza salo se identifica a hombres actuando conjuntamente perc sin
perder su individugiidad; sin que suria de la asociacion una persona diferente
poseedora de razén y voluntad propia. Al Estado no se le puede considerar como
una excepcion a dicha regla. Quien se refiere a la voluntad del Estado, habla de la
voluntad de los individuos investidos del poder 'del gobierno y no de una voluntad del
Estadoc. No hay ninguna razdn para darle al Estado el atributo de persona porque es
imposible gue exista como tal en la realidad. Leon Duguit es &f principal expositor de

esta teoria. (Manuel Maria Diez Op. Cit. Pag. 52).

1.4.2 TEORIAS QUE ACEPTAN LA PERSONALIDAD JURIDICA DEL
£STADO PERO NO LA PERSONALIDAD MORAL.
Estas teorias sostienen ia idea de gue: "El concepto de Estado como persona
juridica es una abstraccién del mundo juridico, que sefala la unidad del orden poiitico.
La pluralided de hombres se unifica con una peculiar manera de ser que es la

personalidad dada por el derecho. No hay en realidad una personalidad anterior y
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preexistente a la juridica, porgue ésta le viene al Estado sdlo de su organizacion
constitucional”. 34

Estas teorias presentan algunas variantes:

). La Teoria del Interés. Esta teoria sostiene que el Estado tiene intereses
propios distintos a los de cada uno de los individuos que lo componen. Aqui el término
imerés esté tomado como derecho subjetivo, gque se define como un interés
juridicamente protegido; v si el Estado es el sujeto de derechos de fa Nacion, es por
tante sujeto de derecho. Pero el Estado es tan sdlo upa abstraccién juridica, no puede
concebirse que sea capaz de gozar de derechos por st mMismo, siNc que estos son
derechos para el bienestar de la comunidad, de ta Nacion conectados para el
presente y hacia el futuro porque la Nacion no es un ser pasajerc como 105 individuos
que solo alcanzan a percibir sus intereses inmediatos, por el contrario, la Nacion es
permanente, inmutable y tiene que enfocar su accién con miras a la prosperidad de sus
miembros actuales y también para las generaciones futuras.

2). La teoria normativa de Kelsen. El punto de partida de esta doctrina es |2
consideracion de que el concepto de persona juridica no difiere del de persona fisica,
ambos son la expresion, de un conjunto de normas juridicas; cada persena juridica
canstituye una parte del orden juridico total. En este sentido la unidad jridica que
configura al Estado es la suma de todas las personas fisicas o comunidades juridicas

parciales.

34 Manuel Maria Diez. Op. Cit. Pag. 55.
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Para Kelsen: "E! Estado es la totalidad del derecho convertido en sujeto, sujeto
ideal y comun en |a imputacidn de todos aguelios actos previstos por las normas.
Estas normas las realizan los hombres investidos del caracter de oOrganos
estatales".35 |
Kelsen es categérico al afirmar que las palabras Estado y derecho designan un
mismo objeto, es decir, el Estado vy el derecho son la misma cosa, se funden en une

solo.

1.4.3 TEORIAS QUE AFIRMAN QUE EL ESTADO ES UNA PERSONA
MORAL Y AL MISMO TIEMPO UNA PERSONA JURIDICA.

Estas teorias aceplan como las otras que e Estado posee una
personalidad juridica y, por tanto, es un sujeto de derecho, pero sostienen gue ésta
ha sido presidida por una personalidad moral producto de le realidad social del
derecho. Esta personalidad ha sido el resultade de una unidn social de los individuos,
un fendémeno social que constituye una unidad con personalidad moral organizandose
para una obra comun; y que la personalidad juridica es una especie de recubrimiento

que le permite manifestarse en el mundo juridico como un sujeto de derecho.

Dos de estas teorias son: 1) La de la voluntad colectiva; 2) La de Carré de

Malberg. 36
35 lbig. Pag. 57
35 lhid. P4ag. 59
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1. La doctrina de la voluntad colectiva, sostiene la personalidad de! Estado
fundandose en ia afirmacion de gue la colectividad posee una voluntad distinta a |a de
los individuos que [a componen.

E! Estado es una persona porque es el sujeto de derecho de la voluntad
colectiva, superior a la de los individuos. "Esta es la teoria de la voluntad colectiva del
Estado que Rousseau ya habiz sostenido en su contrafo social. Esta teoria es
profesada hoy por una doble escuela”. 37

A). La Escuela Qrganica Alemana que ve en la colectividad una unidad, una
corporacion capaz de actuar y de querer con una voluntad que se manifiesta a traves
de sus organos.

B). Una segunda escuela ha pretendido demaostrar que a través de una fuerza
unificadora surgida de 1a comunidad de un fin se origina la voluntad de ja colectividad.

Citando a Michoud, Mariuel Maria Diez afirma gue con base en estos
razonarnientos, se ilega a la conclusion de que Ia colectividad, puesto que tiene una
potestad de voluntag propia es capaz de tener derechos y come tal forma una
persona juridica. Estas teorias no son aceptadas ya que no se puede concebir una
voluntad estatal que no sea una voluntad humana. Los habitantes de un Estado,
cualguiera que sean ias relaciones que se admita que sus voluntades operan unas
sobre ofras combindndose bajo el influjo de coardinacion hacia un fin comun tienen

que reconocer, fa existencia de una voluntad individual . En realidad la voluntad

37 lbig. Pag. 56.
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estatal no es, sino la veluntad de los gobemantes. Los gobernantes estatales
expresan siempre una voluntad personal, no una supuesta voluntad del Estado. Por
eso se dice que el Estado no debe ser considerado como una persona real, sino sélo
como una persona juridica. Es decir, que el Estado aparece como persona
unicamente desde el momento que se le mira bajo un aspecto juridico. El concepio

de personalidad estatal tiene su fundamento y alcance puramente juridico. 38

2. La teoria de Carré de Malberg expresada sintéticamente puede enunciarse

en los siguientes téminos:

E! Estado es una pluralidad de personas que forman una unidad indivisible que
persigue un fin comun, Pero este fin comun no es lo suficientemente fuerte para
explicar la consistencia juridica del Estado. Esta consistencia se la proparciona el
hecho de contar con un estatuto fundamental que contiene las bases de su estructura
y organizacién, haciendo posible su unidad y continﬁidad.

Este hecho constituye al Estado en una verdadera corporacion; un sujete de
derecho {persona) distinto de sus miembros individuales y superior a efios.

El estatuto fundamental también llamado Constitucion contiene en  sus
disposiciones fas formas en que el Estado puede expresar su voluntad. Generalimente
a través de 6rganos constituidos por titulares miembros del mismo Estado, individuos

juridicamente calificados para decidir y actuar por cuenta de éste.

Resulta pues, evidenie gue ia voluntad estatal es la voluntad particutar de los

38 jbid. Pag. 60.
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individuos, pero sujatos a un marco juridico el cual no pueden rebasar. De esta
manera la voluntad del Estado esta constituida ya no por las voluntades individuales
de todos sus miembros, sino por la voluntad de uno o de varios de elflos, que vale sin
embargo, juridicamente como voluntad colectiva de todos.

La colectividad estatal se convierte asi, en una unidad continua que se mantiene
a través del tempo idéntica 2 si misma e independiente de sus miembros pasajeros,
por o que no se puede confundir a sus gobernantes con el Estado, pues también son
pasajeros.

El pueblo soberano por medio de una asamblea constituyente se dio su propia
Constitucion y cred al Estado como persona juridica, El Estado ha de estar sometido
a Ia Constitucion, es decir, debe someterse a un orden juridico imperativo, razdn par
la cual se le considera un Estado de derecha; por ello no ha de poder realizar acto
atguno que no esté previamente calificado en forma positiva 0 negativa por el orden
juridico. El Estado debe estar sometido al derecho. 39

La persistencia en legitimar el poder por la clase dominante, ha tenido buenas
resuitados, sin embargo las teorias expuestas, si bien reducen el problema al minimo
no logran resolverlo, puesto gue al final todas coinciden en sefialar que guienes

ejercen el poder del Estado son jos propios hombres que lo detentan dentro de &l

36 lbid, Pags. 61-65 .

|
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£l Estado como persona es una abstraccion juridica, sdlo existe en el mundo

juridico, en el mundo de las ideas ; y si bien es cierto que {as ideas son tan reales

como el individuo fisico, también lo es que aquéllas no siempre corresponden a la
realidad.

La consideracidn de! Estado como persona entrafia algunas interrogantes
como : ¢Puede considerarse persona al Estade cuando realiza actos de gestién o
administracidon 7 ¢cuando adquiere o transmite derechos, es deudor o acreedor, ©
cuando realiza actos de autoridad ? jAcaso, tiene una doble personalidad ? ;Qué
actos realiza 7 ; Como ActGa ? ; A nombre de guién ?

L.a doctrina juridica ha expresado algunas respuestas a estas cuestiones.

1.5 EL ESTADO EN EL CAMPQ DEL DERECHO PUBLICC Y DEL
DERECHO PRIVADO.
La actuacion del Estado en el campo del derecho publico y del derecho privado
ha dado origen a la formacion de distintas doctrinas o teorias.
1.5.1 TEORIA QUE AFIRMA QUE EL ESTADO ES PERSONA JURIDICA
SOLO EN EL. CAMPO DEL DERECHO PRIVADD.
Segun Maria Diez 40 la teoria gue afirma que la personalidad del estado ha de
limitar su actuacion al campo del derecho privado es sosienida por Berthélemy, para
este autor la calidad de persona juridica de! Estado sélo puede aceptarse cuando

regliza actos de gestidn o administracién, es decir, adquiere y transmite derechos; es

40 ibid, Péag. 67-68.
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deudor o acreedor. No puede en este campo actuar como autoridad pues no se
concibe el uso del poder come ejercicio de un derecho.

Los funcionarios que ordenan no ejercen derechos del Estade, sino solamente
funciones cuyo conjunto constituye el poder pdblico. Por eso en lugar de decir
"Estado persona privada” y "Estado persona publica” es mejor decir Estado persona,
y poder publico. Los actos realizados en el campo del derecho privado son hechos
por los funcionarios representantes juridicos del Estado persona; en tanto las
realizados en el campo del derecho publico son cumplidos por funcionarios

detentadores del poder publico.

1.5.2 TEORIA DE LA DOBLE PERSONALIDAD DEL ESTADO.

En opinion del autor que venimos comentando |2 teorfa de la doble personalidad
publica y privada del Estado ha sido sostenida por Vielsa. 41 Quien basa sus
atirmaciones en hechos reales v en la ciencia y técnica juridicas. Argumenta quie
cuando el Estado dispone de sus bienes ¢ realiza un acto de administraciéon de un
bien de su dominio privado, realiza una gestion patrimonial, acta como persona
juridica de derecho privado. Pero cuando presta un servicio publico, actia entonces

como persona administrativa y por tanto pablica.
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1.5.3 TEORIA DE LA PERSONALIDAD UNICA DEL ESTADO.

Manue! Maria Diez citando a Michoud sostiene que: ...'es necesario sefialar
gue e Estado poder publico y el Estado persona moral del derecho privado
constituyen un solo y Unico sujeto de derecho’. La personalidad del Estado es
unitaria, s6lo su actuacion es plural, puede actuar en el campo del derecho publico y

en el campo del derecho privadoe. Bl Estado como sujeto de derecho es solo uno. 42

1.6 LA ACTUACION DEL ESTADO.

Mediante la actuacion del Estado se concreta el ejercicio del poder de la clase
dominante. Esta actuacion tiene mucho que ver con la calidad de persona otorgada al
Estado. Pero la doctrina juridica al abordar el tema de ias personas colectivas
encuentra aigunas dificultades para explicar como actla. |

En tos sigios XVl y XVIil, la teoria de la represeniacion, inspirada en una figura
juridica del derecho civil : ef mandato, segun el cual una persona puede dar & otra el
derecho de realizar actos juridicos en su nombre ; fo que los convierte en representado
y representante, respectivamente, frata de dar una respuesta convincente,

En el sigio XIX la teoria del 6rgano substituye a la de la representacion.
1.6.1 TEOR)A DE LA REPRESENTACION.

La concepcitn individualista del hombre desarrollada por la escliela del derecho

42 1

T

id. Pag, 68.

!
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natural y ta del contrato social es el presupuesto del Estado liberal Segin esta
concepcion todos los hombres nacen y mueren libres e iguales ; por lo que nadie tiene
el derecho a2 mandarios sin que de ellos reciba la autorizacion. Es decir, que haya sido
elegido ; asi, iodo & poder descansa en la eleccidn.

Pero las slecciones libres presentaron un serio peligro a los mismos que querfan
establecer la democracia liberal, de perder por el mismo medio el poder que habian
arrebatado a la aristocracia. Y aprovechando el necho de gue la demaocracia direcia era
materiaimente imposible en las naciones modernas, inventaron una ingeniosa teoria de
ia representacion para imitar el alcance de las elecciones.

La teoria de la representacion tiene una importancia fundamental en ia
democracia fiberal, pues con ella se trata de establecer y justificar el ejercicio del poder
supremo del Estado : 1a soberania.

En las democracias liberales se afirma que la soberania pertenece al puebio
pero la nocion de pueblo que en et contexic del Estado moderno deberia ser claro, se
tergiversa y se somete a interpretaciones diversas segun se ponga enfasis en ios
ciudadanos que lo componen o en le comunidad que eltos forman. Esta doble
interpretacion de pueblo da origen a dos posiciones opuesias de la leoria de la

representacion.

16.1.1 LA REPRESENTACION FRACCIONADA,
Esta primera tendencia se vincula a la doctrina de Rousseau, para él la

soberaniz gue pertenece al pueblo es la suma de las diferentes fracciones de
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soberania que detentan todos y cada uno de los individuos en particuiar. Cada
ciudadano posee una parte del mandato que los electores otorgan al elegido.

Esta teoria conduce al sufragio universal ; a la teoria del electorado-gerecho | y
a la teoria del mandatc imperativo. Esto es, que todos los ciudadanos pueden
participar en la eieccién de los gobernantes ; que el voto es para cada ciudadano un
derecho que le pertenece por ser detentador de una parte de la soberania de la cual
nadie puede privarie ; y que el elegido esta sujeto a la voluntad del elector,

Trasiada exactamente al derecho publico e! concepto del mandato de derecho
privado. La designacion de los diputados es un mandato dado por los electores a los

elegidos para actuar en lugar suyo.

1.6.1.2 LA REPRESENTACION NACIONAL.

Esta teoria sostiene que la soberania no pertenece dividida & Ios ciudadanos,
sino indivisa a la nacion, a la colsctividad de ciudadanos considerada como un ser real
distinto a los mismos.

Con esta teoria fa burguesia trata de asegurar y fundamentar el poder de la
eleccion y la representacion para descartar a la aristocracia e impedir que ias masas
populares se aprovecharan del voto para conquistar ellas el poder.

El voto constituye solo una funcién publica de los individuos para nombrar a os
representanies de la nacién, no de cada uno de alios.

E) cardcter colectivo del mandante, implica también el caracter colectivo del
mandatario ; el total de los diputados representa a toda la nacion. Si el mandato lo

concede la nacion, colectividad que no puede expresarse por si misma, los diputados
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son ta Unica expresion posible de la voluntad nacional, gue en la practica conduce a la
soberania parlamentaria. La nacidn v los individuos se encuentran de esta manera
despojados del hecho que se les concede de derecho. Los diputados son libres en

cuanto a sus actos v a sus decisiones gue son la expresion de la nacién.

Esta teoria responde a a2 necesidad de Ia burquesia de conservar el poder
amenazado por \a masa de los sufragios populares, guedando &) poder politico en

manos de una oligarquia de diputados.

Ambas teorias conservan una parte de vigencia en las democracias occidentales

contemporaneas. 43

La teoria de la2 representacion en sus diversas perspectivas nos permiie
vislumbrar algunos vinculos entre tos ambitos juridico v politico, y el ingenio para
legitimar el ejercicio del poder : primerc se extrae del anonimato social al hombre, se le
separa, se le aisla y se le hace sujeto de multiples derechos ; y luego, cundo esta
posicién amenaza al poder, se le confunde y convence de que pertenece a un cuernno

social intangible y abstracto : ia nacion o el Estado.

1.6.2 TEORIA DEL ORGANO.

Manue!l Maria Diez citando a Carré de Maiberg sostiene gue esta teoria ha sido
desarroliada por Gierke y afirma que las personas juridicas adquieren y expresan su

voluntad por medio de un érgano, y en el caso def Estado es ef derecho constitucional

43 Maurice Duverger. Op. Cit. Pags. 72-77
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el que establece las condiciones o principios para que un acto de voluntad realizado
por ciertos individuos sea considerado ¢omo una manifestacion de la voluntad de un
ser colectivo. 44

Una de las condiciones indispensables para la existencia de las personas
juridicas es una colectividad constituida y organizada de tal forma gue aseguré para
si la unidad de la voluntad, de potestad y de actividad. Es e cumplimiento de esta
condicion la causa determinante de {a personalidad juridica,

Asi, la colectividad se convierte en un ser Unico capaz de ser sujeto de
derecho, como ya dijimos cuando la constitucion, el estatuto fundamental dota a la
colectividad estatal de una organizacion que le permite tener y expresar una voluntad.
Una veluntad que no es olra que la de los individuos, solo que sera la propia
constitucién 12 que designe o iales individuos para guerer juridicamente por cuenta
del ser colectivo v fije sus limites. Estos seres humanos serdn los drganos.

Los érganos son parte del Estado estdn dentro de él, sin ellos éste no
podria actuar ni se podria concebir. Cada érganc no posee una personalidad,
sinc que es parte de |a persona juridica que es el Estado. Este y aguél son una sola
unidad, sin los érganos el Estado no existiria. "Se puede decir que los actos de
voluntad realizados por los miembros de una colectividad unificada y teniendo en
vista un objeto unitario de ésta presentan un doble aspecto. En el mundo fisico
son actos de voluntad de los individuos; en ef mundo juridico son considerados

como actos de voluntad de la colectividad. El individuo encargado de querer se

44 Manuel Maria Diez Op. Cit. Pag. 72.
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convierte desde el punto de vista juridico en el arganc de voluntad de la
comunidad”. 45

Los actos de Jos 6rganos u hombres que son habilitades por la Constitucion
para querer por la colectividad valen por este solo hecho como voluntad legat de la
colectividad.

Desde un punto de vista estatico el drgano es una unidad técnica. Desde un
punto de vista dinamico el organo es el hombre cuya actividad, es decir, su energia
mental y fisica ¢a vida a la unidad téenica.

Et érgano también puede describirse de una manera objetiva y ofra subjetiva.
Objetivamentie congiderado, es un centro de competencias y visto subjetivamente es
la persona fisica, el titular que expresa la voluntad del Estado.

"De |a palabra drganc puede darse un doble significado. En primer término
sifve para sefalar las instituciones por medio de las cuales se concreta la constitucion
y la actuacién de la voluntad del ente y a los cuales acceden los agentes pUblicos.

En segundp fugar indica la persona considerada de manera concreta, es decir,
como sujeto que quiere y actua por el ente”. 45

Puede degirse entonces, que el drgano es un conjunio de elementos personales
y materiales, concretos y abstractos ordenados entre si para la realizacion de un fin.
Esto implica que todas las personas fisicas titulares del mismo, sus atribuciones y
competencias, asi como el material necesario para su actividad y los actas que realiza

constituyen el drgano. Visto asi el drgano constituye una institucién o una unidad

45 Ibid. Pag. 73.
46 |bid. Pag. 75.
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juridica y esta calidad institucional explica su continuidad. su permangncia.

Tal caracter institucional no significa que los organos tengan personaiidad
juridica. no tienen poderes , derechos y obligationes propios sino que éstos
corresponden a la persona Estado del cual son sdlo elementos.

Dice Maria Diez 47 que Garcia Trevijano Fos, ensefia que: 'la concepcion
inglesa se caracteriza por la carencia de personalidad juridica del Estade en cuanto a
organizacién total, lo que hace que ios centros de referencia se desintegren a traves
de los distintos organos, constituyendo centros de imputacion plena o semi-plena. Asi
los ministerios v demas Organos del Estada. En este sistema, el organo tiene

personalidad juridica’.

1.7 EL ESTADO MEXICANO. RESENA HISTORICA
Er la época colonial (1521-1821) no se puede hablar ain de un Estado
mexicano. México es una colonia de Espafa donde la autoridad maxima es el
rey espafol, quien ante ta imposibifidad de gobernar personalmente nombra a otras
personas para que o hagan en su nombre.
Los primeros nombramientos recayeron por lo general en los propios

conaquistadores, En México el primer encargado del gobiemo fue Cristobai de Tapia

47 lbid. Pags. 75-76
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en 1521, ¥ le siguié Heman Cortés de 1522 a 1524, ambos con el nombre de
Capitanes Generates.

Los capitanes Generales no pudieron establecer e orden y prontc son
substituidos por un juez de residencia mandado personaimente por et rey. Fueron
solamente dos: Luis Ponce de Ledn y Marcos de Aguiler; tambien éstos fracasaron.

En 1528 se integrd en la Nueva Espafia una primera audiencia conformada por
cinco miembros; un presidente y cuatro oidores. Por su inapropiada actuacion ésta se
desintegrd, y s establecid otra en 1530. Esta segunda audiencia rigid durante cinca
afios iogrando imponer un poco de orden, construyd escuelas, templos y monasterios.

Pero ante la compieja problematica social de la Colonia, a sugerencia de
aigunos nobles espafioles, el ray Carlos | nombré en 1535 al primer virrey de la nueva
Espafia: Antonic de Mendoza, éste ostentaba la calidad de représentante personal del
rey, jefe militar; capitdn general del teritorio; jefe politico y méxima autoridad
administrativa v judicial, presidente de la audiencia, maximo gobernador y super
intenctente de la real hacienda v por si fuera poco compartia fa autoridad eclesiastica
como vice patrono de la iglesia. En este afo se inicia propiamente el virreinate.

Para mediados del siglo XVIll existe un Consejo de Indias y un régimen de
intendencias, el Gonsejo enviaba al rey una terma de notables y éste elegia de entre
ellos &l nugvo virrey.

Verdaderamente ampiias eran las facultades dei virrey: como gobemador de 1a
Colonia tenia injerencia en el ambito politico y administrative, como presidente de ia
real audiencia, en o judicial; como super intendente de la real hacienda, en o fiscat,

como capitan general, en lo militar; como vice patrono de la iglesia, en jo espiritual.
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A través de su funcion politico-administrativa tenia autoridad para ejecutar las
cédulas reales, modificarias © suspenderias; dictar nuevas ordenanzas y
reglamentos, olorgar mercedes y gracias en dinero, tierras o aguas. Otorgaba
permisos para realizar conquistas, viajes, cambios de residencia. Asimismo, para la

impresidn de libros, explotacion de inventos, etc.

También ratificaba las ordenanzas de los consejos municipales, nombraba
alcaldes mayores v menores (corregidores, gobernadores, comisarios, inspectores,

etc).

Entre sus funciones come maxima autoridad también estaban las de dictar los
lineamientos' para lograr el bien publico de la pabiacion de ia Nueva Espana: el
fomento de la agricultura, la industria y el comercio; obras publicas, saiubridad
general, el bienestar de los naturales y dictar la pofitica de abasto; correo,

reparticion de tierras, venta de oficios plblicos, etc.

En el ambito judicial tenia autoridad pare nombrar a los jueces, asistir 2 los
juicios, firmar las sentencias, otorgar indultos, y aplicar los castigos por detitos
publicos. Resolvia controversias de competencia entre los tribunaies civiles y

eclesiasticos.

Coma super intendente de la real hacienda, estaba obligado a vigilar los
mecanismos financieros de la Nusva Espafa e incrementar ios ingresos Reales, a
través de medidas tributarias, impuesios especiales, empréstitos a particulares.

Vigilar el comercio y reprimir et contrabando, efc.
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Come jefe militar tenia autoridad sobre las fuerzas ammadas y de las flotas de la

Colonia. Era responsable del reclutamiento de ias tropas, proveiéndolas de armas y
muriciones y en general para asegurar ta deiensa dej territorio.

Compo vice patrono de la Iglesia, tenia injerencia en la organizacidn religiosa, 1a
evangelizacién de los naturales, la educacion y la beneficencia, vigilar la construccion
de tempios y conventos, etc.

Desde 1535 hasta 1821 se sucedieron 61 virreyes come maxima autoridad de la
Nueva Espafia, entre ellos un mestizo v un ¢riolto.  Todos ellos fueron parte de nuestra
historia. 45

En el proceso historico de las sociedades humanas ha habido momentos
coyunturales que por la union de elementos diversos se han propiciade cambios
estructurales en ellas.

En México concurrieron los siguientes: la emancipacién de las colonias
britanicas de Norteamérica | la invesion de Espafia por los francesaes y la abdicacion
de Femando Vi) en 1808 ; la propagacion de la ideologia liberal ; y la extrema miseria
en que vivia la mayor parte de la poblacién de lz Nueva Espana.

Un primer desteflo de independencia ocurre en el afio de 1808 coma una
reaccion de las principales fuerzas politicas de fa Nueva Espana, al caos que se vivia
en iz Peninsula. Estas fuerzas deciden declarar 1a autonomia de la Colonia bajo el

gobiemo provisional de! virrey, con ef objeto de protegerla de cualquier intervencion

48 Instituto Nacional de Estudios Historicos de la Revolution Mexicana. Secretaria de Gobernacidn.
Col, Cuademos sobre la Constitucion de los Estades Unidos Mexicanos. Cuademo Nom. 20 Pags.
21-27,




extranjera conservandole los derechos sobre ella al rey cautivo Fernando VI

Esta determinacion parecia una solucion sensata y leal al rey, no obstante
inquietd a los conservadores de la colonia, pues un gobierno autdnomo, aungue
provisional les parecié peligroso para sus intereses. De manera que fraguaron un
complot para deshacer dicho gobiemo ; deportaron al virrey lturrigaray y nombraron a

otro de su confianza (Pedro Garibay).

Cambios tan bruscos en tan corto fiempo causarcn desasosiego en la colonia :
en los criollos se reavivd el antagonismo hacia los europeos, y éstos se inguietaron
pensando en un posible levantamiento de las ciases bajas. Las masas no se habian

movido en siglos | y no se movieron.

E! verdadero peligro radicaba en las clases superiores. La autonomia declarada
por un virrey apoyado por las demas autoridades de la ciudad de México, fue un
acontecimiento muy relevante en si mismo y resaltado adn mas por la destitucion de
aquél. Los criollos quizé comprendieron la oportunidad que ia crisis les brindaba para

emanciparse del controt peninsular, pero no a aprovecharon,

La calma perecio volver a Ja Colonia. Dos afios pasaron y nada ocurria. Pero la
semilla de la independencia habia sido echada en terreno fértil. En ese lapso un
reducidc grupo de criollos daba forma a un plan para iniciar ef movimiento
independentista. Los conspiradores pensaban iniciar € movimiento en el mes de
diciembre de 1810, pero fueron descubiertos el 15 de septiembre, v la revolucion

estallé la madrugada del 16.
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©Once hombres iniciaron ¢l movimiento, ef resto de los criollos se retracto y se

adhirio  al gobiemo. En tal posicidn permanecieron once aflos, hasta que la
independencia se realizo sin ellos.

Abandonado por ta clase que conformaban los hijos de espafioles nacidos en
México, Don Miguel Hidalgo y Costilla le dio un giro al movimiento y apoyado en las
clases bajas, convirtid el suefo de la independencia en una pesadilia.

Precursor indispensable, Hidalge dio el primer impulso al movimiento
revolucionario de independencia. Una empresa mucho tiempo pensada, cuya
realizacion correspondia originalmente a las ciases superiofes : Clases Cultas y
militares, pero lo apremiante de su inicio v 1a indolencia de ios criollos hizo recaer la
responsabilidad en las masas impreparadas y miserables, razén por la gue dicha
empresa quedd destinada a fracasar, pero no a perecer.

Muerto Hidalgo, el movimiento de insurreccién es sostenido por Morelos. Este
se reveld come un genio militar y un idedlogo consumado ; con una vision mas amplia
gue la de su predecesor. Reunid un congreso en 1813 para elaborar una Constitucién
en que pudiera plasmar los principios democraticos rectores del movimiento de
independencia, En ella establecio la elegibilidad exclusiva de ios americanos para los
puestos plblicos, la abolicion de iz esclavitud como condicidn indispensable de la
independencia.

Consistente y tenaz, ef movimiento revolucionario encabezade por Morelos, ne
logré sin embargo, movilizar al resto de las masas de la Colonia quedd un poco aistado

en el sur pero causd grandes estragos entre las clases adineradas de esa region.
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Morelos dejé una huelia muy profunda en ia conciencia social de ios mexicanos |
apresado y muerio en 1815, con el pesar de sus detractores, |a causa gue sostuvo
permanecio inextinguible. El movimiente disminuyd en intensidad y alcance, pero
subsistié implacable con Guerrero al frente.

A fuerza de luchas heroicas, guerrero supo mantener el movimiento en pie, pero
no pudo hacer méas ; logré inquietar al gobiemo pero nunca fue lo bastante fuerte para
ponerio en peligro grave ;y no cabe duda de que nunca se hubiera realizado la
independencia por los esfuerzos de Guerrero y sus comilitantes sin e) auxilio de otros
factores. Pero ai cabo de seis afios vino el socorro, y vino de una fuente imprevista -del
mismo enemigo- y por conducte de la madre patria. 48

En 1812 expulsados los (itirmos franceses de Espafia por ias junias patricticas y
rescatada la familia real; reinstalade Fernando VI en el trono, se vip obligado a
promulgar la Constitucion fiberal de Cadiz, que habia side redactada en esos afios
turbulertos ; cuya vigencia espacial incluia a tla Nueva Espafa, Pero cuando el rey se
sintié ya seguro, la abrogt y reinstauré el imperio,

Dicha Constitucién aun sin haber estado vigente, dejo mucha inquietud a su
paso. La ides de la representacion nacional se arraigd en Espaia y en Mexico, las
aspiraciones de independencia cobraron fuerza. Cuando Morelos se inspiro en elia
para redactar la Constitucién de Apatzingan, la alarma cundit entre los conservadores,

y no volvio la calma hasta que el genio militar del sur fue ejecutado en 1815,

49 Ralph Roeder. Juarez y su Méxice. Primera Ed. México. F.C.E. 1972. Pags. 60-61.
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Para su mala fortuna las cosas no terminaron ahi, en 1820 la fuerza del
liberalismo en Espafia era incontenible y ef rey se vio obligado a restablecer fa
Constitucion. Fue entonces cuande los conservadores de la Colonia se sintieron
seriamente arnenazados.

La Constitucitn de Cadiz contenia principios fiberales como ia libertad de
opinidn y de prensa, la representacion popular y reformas sociales que atentaban muy
seriamente contra los intereses de la arisiocracia mexicana y la lglesia.

imposibifitados los conservadores para repeler esta adversidad iniciaron una
serie de reuniones clandestinas en el templo de “La Profesa”, donde decidieron cortar
el vincuio con Espana proclamando iz indepeﬁdencia; s6lo habia un pequefic
problema : Guerrern, Comisionaran a Agustin de lturbide para eliminarlo,

lturbide, militar distinguido, habia vencide & Morelos en Valladoiid, pero nunca
estuvo a la altura de Guerrero, No pudo vencerlo ; sélo cuando te propuso unir fuerzas
en la misma causa de la independencia logré cumplir su cometido.

Reacic al principio, Guerrero termind aceptando Ya propuesia, y del acuerdo
entre ambas surgié el “Plan de lguaia®, de 24 de febrero de 1821. De la fusidn de los
dos ejércitos emergi® el “Ejércite Trigarante®. Efectivamente , el plan contenia tres
garantias : la unién de ios europeos y de tos americanos ; el reconocimiento exclusivo
de la religion catdlica : y Ja creacion de una monarquia moderada con ia denominacion
de Imperic Mexicano y ia opligacion de ofrecer el trono a Femando Vil © a uno de los

principes de su casa. 50

50 lbid. Pag. 65
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Asi, haciendo causa comun las dos fuerzas irreconciliables, se unen
momentaneamente , para proclamar la independencia, pero las bases sobre las cuales
fue anunciada eran contrarias a los principios que ta animaron durante once afos. La
unitn de americancs ¥ europeos en lugar de su separacion | ta obediencia jurada a la
religion catdlica apostdlica y romana, en Jugar de la libertad de creencias; y la
sumision del Imperio Mexicano al espafiol, en lugar de declarar la autonomia absohuta ;
constituyeron una distorsion que traeria consecuencias que aun hoy causan pesar,
pues sumiercn a ia nacion en un torbellino revolucionario por casi un siglo, Casi cien
afos perdidos condenaron para siempre a México a vivir en el atrase, en relacion a 1os
progresos del mundo contemporanea.

Aparentemente, el Imperio espanol aceptod los términos de |a independencia de
México, con los tratados de Cordoba firmados por Juan O Donojl y la retirada de las
fuerzas reales en agosto de 1821, pero ante la ausencia de un representante real gue
tomara posesion del imperio Mexicano, al cabo de casi un afio (19 de mayo de 1822),
lturbide se proclamd Emperador con &l apoyo del pueblo y f2 milicia, Disuelve el
congreso instalado unos mese antes y nombra en su lugar una junta nacional
instituyente. Su actuacion fue cuestionada por liberales y conservadores y en 1823 fue
derrocado, deporiado, y a su regreso en 1824, apresado y fusilado.

E! poder ejecutivo se depositd en una tema formada por Celestino Negrete,
Nicolas Bravo y Guadalupe Victoria, constituyendo al mismo tiempo  un
gobiemo republicano. Se convocd después a otro congreso constituyente para

elaborar la Constitucion de 1824.
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Unos fragmentos de ia obra de Tena Ramirez nos deja ver el optimismo de los
Constituyentes convocados :

“El nuevo congreso, gue reemplazaba al anterior en su frustrado intento de
expedir 1a Constitucion, se reunic el 15 de noviembre de 23 y dos dias después celebrd
su instalacién solemne™... "los diputados de los nuevos Estados -dice Zavala- vinieron
llenos de entusiasmo por &l sistema federal y su manual era la Constitucién de los
Estados Unidos del Norte, de la que corria una mala traduccion impresa en Puebla de
ios Angeles, que sefvia de texto y de modelo a fos nuevos lepistadores...”. 51

Lo antes dicho se confirma en la exposicidn de motivos de la Gonstitucidn de

1824 que quedo terminada el 24 de octubre de ese mismo afio:

En efecto, crear un gobiemo firme y liberal sin que sea
peligroso; hace tomar al puebio mexicano el rango gue ie
torresponde entre las naciones civilizadas, y ejercer la
influencia que deben darle su situacion, su nombre v sus
riquezas: hacer reinar la iguaidad ante 1a ley, la libertad sin
desorden, la paz sin opresion, la justicia sin rigor, la
clemencia sin debilidad; demarcar sus limites a las
autoridades supremas de la nacién combinar éstas de
modo gue su unidn produzca siempre el bien y haga
imposible el mal... La divisidén de Estados, ia instalacion de
sus respectivas legisiaturas y la ereccidon de multitud de
establecimientos gue han nacido en el coro periode de
once meses, podran decir si el congreso na llenado en
gran parte las esperanzas de los pueblos, sin pretender por
eso atribuirse toda ia gloria de tan prosperos principios, ni
menos la de la invencion original de ias instituciones que
ha dictado. Felizmente tuvo un pueblto docit a la voz dei
deber, y un modelo que imitar en ia repdblica floreciente de
nuestros vecinos del norte ... 52

51 Op. Ci. Pag. 153.
52 Ibid. Pags.162-163.
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Esta Constitucion de 1824 contiene los principios de fa ideoiogia fiberal, como la
adopcion de ia republica representativa popular federal, la division de poderes, la
autonomia de los Estados, iguaidad v libertad. Dejd a las autoridades estatales Io
relativo a las garantias individuales, para que cads unc estableciera las que
considerase pertinentes.

El entusiasmo que reina entre los constituyentes al terminar la Constitucion, es
grande, pero denota ingsnuidad y desconocimiento de las condiciongs gue se
necesitan para la organizacion y funcionamiento de un Estado liberal como el que
pretendian gque fuera México. |

Es justificada y digna de elogio su pretension; pero también es evidente el
desconocimiento de que los principios liberales contenidos en la Constitucion de los
Estados Unidos de Norteamérica, habian sido imitados y sdaptados a sus
gircunstancias particulares, que eran semejantes 2 las de los paises de Europa
ocgidental; desarrollados paralelamente a un crecimiento econdmico de muchos siglos.

El crecimiento econdmico que supone la existencia de una sociedad en la que la
industria y el comercio constituyen los elementos esenciales de la produccion, es uno
de los presupuestos indispensables para el funcionamiento de las instituciones
lierales, y México, en la época de su independencia esta muy lejos de reunir esas
condiciones ; a o sumo es una sociedad agraria en la que la tierra es el medio de
proguccion fundamental, y esta en manes de ia aristocracia.

Los liberales mexicanos, como ios creadores de aqguellas instituciones no

consideraban que tuvieran algo que ver con las estruciuras econdmicas, sino que
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obedecian a imperativos ideoldgicos y moraies; y bastaba con la buena voluntad de os
gobernantes y gobernados -un puebio docil a la voz del deber- para hacerlas funciohar.

Los conservadores por su parte, veian amenazados sus intereses por las
nuevas instituciones y pugnaban por el centralismo, como unico medio de conservar
sus fueros y privilegios tradicionales; se manifiestan en contra de todo lo gue
signifique federacion y elecciones populares.

MNos encontramoes asi, amte dos modelos de gobiemo y ante una poblacidn
dividida en dos fracciones tratando de “imponer” cada una el modelo que defrende.

La crisis social que se desencadend al enfrentarse dos sistemas de valores
radicaimente cpuestos, iteva implicita una crisis de Jegitimidad, cuyo efecto es hacer
dificil gobemar sin coaccién, o que desemboca necesariamente en una dictadura.

“La dictadura responde a una crisis del sistema social, que comporta una crisis
de legitimidad 0 que es mas o menos provocada por ésta...” 53

En estas circunstancias, México inicia un largo pericdo de inestabilidad que se
prolonga durante todo el siglo XIX vy parte det XX,

La posibilidad de recurrir 2 la dictadura como forma de gobiemno para establecer
el orden; resuita una opcion para ias dos fracciones contendientes; pero en México
solo Jos conservadores hicieron uso de ella en diversos momentos de esta época. Los
liberales no tuvieron los medios ¢ la consideraron contraria a sus principios, su
tendencia siempre fue la de promulgar leyes, pero nuncz iz dictadura para

imponerias.

53 Maurice Duverger. Op. Cit. Pag. 356.
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Conservadores y liberales se alternaron en e! poder en el sigio XIX; pero
siempre que uno ascendia a él, el otro sistematicamente se oponia, recurriendo a los
movimientos ammados para derrocario. De ésta manera la constante en la sociedad
mexicana tde este siglo fue la anarquia.

En 1835 se abrogd la Constitucion federal del ‘24 sustituyéndola por la
centralista conocida como de *Las Siete Leyes” que instituia el centrafismo como
forma de gobiemno.

Durante los afios siguientes los liberales hicieron algunos proyectos de
Constitucion que no prosperaron; intentaron también restablecer la vigencia de ia
Constitucion de 1824 incorporandole algunas reformas sin logrario. Finalmente, tras la
revolucion de Ayutla, se elabord vy promulgo {2 Constitucion federal de 1857 que
restauraba el sistema republicano como forma de gobierno.

Desafortunadamente, también resulté avanzada para sus tiempo pues, no pudo

lograr su vigencia.

Cuando Comonfort pas®d de presidente subslituto =2
constitucional, ya en su animo habia araigado la
conviccion de gue no se podia gobernar con la nueva
Carta. Su observancia era imposible, su impopularidad era
un hecho palpable, habria de decir al afio siguiente... lo
primero, porque al crear el gobiernc congresional, la
Constitucion dejaba desarmado al e¢jecutivo frente al
Congreso; lo segundo porgue las reformas en materia
refigiosa eran contrarias al sentir general...De este modo la
constitucion gue apenas entraba en vigor era batida casi
unanimemente. 54

54 Felipe Tena Ramirez. Op. Cit. P4g. 605 .
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Los Constituyertes del 'S7 redactaron unz Constitucidn muy parecida a ta del
‘24, pero el animo que prevaiecia entre ellos diferia y, por mucho, at de sus

predecesores de aquel afio. La exposicion de motivos es ilustrativa en este senfido :

Son tan raras las anomalias que presenta la historia de
nuestro desgraciado pais, unas veces haciendo grandes y
gloriosos esfuerzos para conquisiar sus lipertades y vencer
todas las resistencias, otras cayendo en un leiargo moral
que alejaba toda esperanza: tan rudos y audaces han sido
los ataques emprendidos con el objeto de proscribir las
ideas de! bien y hasta el sentimiento de libertad;, tan
dilatada fa serie de los abusos y [as arbitrariedades, y
tan frecuentes las altemativas de la aparquia af
despotismo, y de este & la licencia y al desfrden mas
profundo, gue sino hubiera sido un crimen el desprecio y
aun la indiferencia por las sagradas obligaciones que
impone siempre ia voluntad del pueble, bien hubieran
guerido los gue suscriben, aun cuando no fuera por otra
causa que por iz intima persuasion de su incapacidad,
renunciar & la honrosa cuanto grave tarea que se les
encomendad. 55

Justificado el sentimiento de los constituyentes, y sin duda, compartido por
muchos mexicanos. Pero afortunados se hubieran considerado de haber sabido fa
terrible situacidn en la que se verian envueltos e mayoria de ellos algunos afnos
después, durante la dictadura de Porfirio Diaz. quien permitic @ impulsé la esclavitud
de propios y extranos, encubierta bajo la denominacion de peonaje, y contratos de
trabajo por deudas contraidas ; gue sumio a los mexicanos en la peor miseria de gue

se tenga memoria,

55 Ibid. Pag. 528,
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Finaimente, después de mas de un sigio de jucha, se establecen definitivamente
ios principios fiberales con la promulgacion de fa Constitucion de 1917, y se constituye
el Estado mexicanoc como una republica, representativa, democrética federal. Pero
ademas incluia en su texto diversos principios conocidos came derecho seccial, que
respondian 2 la influencia de la doclring socialista, que para ese entonces se
habia desarrollado v cobrado un gran impulso y aceptacién en todo ef mundo. En
México para estas fechas, la industria textil y minera, principalmente, habian alcanzado
un relativo avance; y los lideres obreros propugnaban por una mejora en las
condiciones de vida de los obreros.

Los constituyentes det 17 afirmaron gue: "asi como Francia, después de su
revolucion, ha tenido el alto honor de consagrar en la primera de sus cartas magnas
los inmortales derechos del hombre, asi la revolucion tendré el orgullo legitimo de
mostrar al mundo que es la primera en consignar en una Constitucion los sagrados
derechos de los obreros”, 56

Ante esie acontecimiento, ios mexicanos tienen ia impresion de gue las feroces
luchas y ias convuisiones politicas y sociales han terminado; y realmente es asi.

Pero la premisa de que las instituciones liberales solo funcionan en los paises
industrial y comercialmente desarrollados sigue siendo valida; por tanto, sigue siendo
aplicable la afirmacién de que en México no podian funcionar esas instituciones, y

menos aln las de caracter socialista.

561

=2

:

ic. Pag. 814,
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Esto gue parece una incongruencia tiene sin embargo. una explicacidn : la
intensa lucha de mas de cien afios ha provocado un gran desgaste en las fuerzas
liberales y conservadoras mexicanas que, ireconciliables en sus origenes, en
esta segunda década del siglo XX, se ven amenazadas por un enemigo comdn: el
socialismo.

Ante estas expectativas, hacen a un lado su instintivo antagonismo y cada una
cede terreno en favor de la ofra Los liberales logran su propésito de instaurar las
instituciones liberales; en tanto que los conservadores mantienen sus privilegios y
fueros tradicionales, asi como el poder econbmico. Esta extrafa e inesperada fusion se
traduce en una dictadura conservadora con fachada de demacracia liberal.

"Ciertas dictaduras conservadoras toman asi un cariz reformista. A veces
completamente iiusorio: se cambian las palabras, 1as formas, el estilo, las cosiumbres,
sin que en e! fondo cambie nada. Perc en ocasiones es real, y corresponde a algunas
formas auténticas que ayudan 2 mantener las bases del orden establecido,
adaptandolas a Iz evolucion de ias cosas”. 57

En este tipo de dictaduras se pueden dar algunos elementos democraticos €
incluso ltlevarse a cabo una serie de reformas, sin embargo, no dejan de ser dictaduras

y en México, este es el caso.

México fue el primer pais de América Latina gue hizo una
revolucion nacionat y social en 1810, A raiz de esta
revolucion se forié un partide, que desde entonces es una

§7 Maurice Duverger. Op. Cit. Pag. 359.
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base esencial del régimen. Pero este mstrumento de unz
dictadura revolucionaria se convirtidé poce a poce en el
instrumento de ung dictadura mas conservadora...No se
trata exactamente de un partido Unico, sind mas bien de un
pariido dominante. El concepto de partido dominante puede
aplicarse a la vez a regimenes mas bien democralicos f{ia
India antes de 18Y5) y regimenes mas bien dictatoriates
(México} segun el poder e independencia de los partidos
de oposicidn en relacion al partido dominante, En Mexico
esos partidos de oposicidn son muy débiles... Hay algunos
elementos democraticos reales, aungque se frata
esenciaimente de la dictadura de un partido”. 58

Mexico por otra parte, desde el momento mismo de su independengia , no tuvo
altermativas. La poderosa fuerza magnética que gjercieron las instituciones liberales o
llevaron a adoptarlas sin cuestionarse jamas sobre la adecuacion de las mismas a su
realidad inmediata. Una vez iniciado el movimiento, no podia dar marcha atras y caer
nuevamente en el sistema autoritario; aungue finalmente fue o gue sucedid, no
obstante logré instaurar dichas institucianes, del (nico modo posible : mediante
pactos y componendas.

El deseniace que tuvo el movimiento revolucionaric de mas de cien afos es,
sin embargo, coherente consigo mismo ; en tanto que desde su arrangue, no se
considerd la relacion de la ideologia liberal con el aspecto ecandmico, estimando que
sdlo obedecia a cuestiones ideoldgicas v valores morales. En este sentido cumplié
su cometido: la instauracion de las instituciones liberales desligada de las estructuras
econémicas. Hecho que constituyd fa cause indiscutible del atrasc en todos los

ordenes que hoy enfrenta y seguira enfremande México.

58 loig. Pag. 380,
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Bsjo la perspectiva que nos ofrece toda esta serie de acontecimientos, seria

ingenuc esperar el perfecto funcionamiento de las instituciones liberales en México;

antes bien, lo contrario es lo cierto: no existe correspeondencia entre 10s preceptos
constitucionales y legales, y ta realidad que aun hoy vivimos.

Esto también nos permite ratificar ta afirmacion de que 1as instituciones de un
pais con determinadas circunstancias, no funcionan en otro con circunstancias
diferentes.

En este contexto se inscriben la institucion del Ministerio Publico, y el conjunto
de disposiciones que conforman el régimen juridico de las responsabilidades de ios

servidores pablicos.




CAPITULO Il
EL MINISTERIO PUBLICO UN ORGANO DEL ESTADO

La histaria del las instituciones liberaies nos da testimonio de gue las
condiciones econdmicas para su funcionamiento deben ser de un alio grado de
desarrofto industrial y comercial. 'Y iz historia me;(icana nos rinde e propio, de los
fallidos intentos por instaurarlas, por carecer de dichas condiciones.

Entre las instituciones liberales contenidas en tas tres Constituciones de este
genero, gue se han promulgedo para la organizacidn del Estade mexicano, difusa en
ias dos primeras -1824 y 1857-, mejor conformada en |a tercera, 1917, la institucion del
Ministerio Publico sin embargo, ha corrido la misma suerte que ellas: carecid de
vigencia.

Los liberales mexicanos que iniciaron el movimiento revolucionario, cuya meta
constituia terminar con el sistema de gobierno monarguico, jograr fa independencia y
organizar un Estado liberal, enfrentaban un panorama adverso.

En 1810, como muchos afos después, México ha estado muy lejos de  reunir
los requisitos © comtar con el presupuesto indispensable para el funcicnamiento de las
instituciones liberales; es decir, un alto desarroilo industrial y comercial.

Asi las cosas no se necesita un gran esfuerzo para comprender que las
instituciones liberales en Meéxico no podian tener éxito, Entre ellas la del Ministerio
Publico,

Con la promulgacion de la Constitucion de 1917 se concretd ta instauracion de

las instituciones liberales; y se dio pase a una dictadura con aspecto democratico. En
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sus p}imeros momentos parecié ser una dictadura revolucionaria, perp pasado algan
tiempo se consolidd como una dictadura conservadora; y en las dltimas décadas de
este siglo adopta una tendencia reformista.

Desde 1917 en e! Estado mexicano se invocan las instituciones liberales, pero
SU INVOCACION no corresponde cabalmente a la realidad.

En este contexto se inscribe la institucidn det Ministerio Publico, y si no puede
asegurase su funcionamiento como en los paises donde fue creada, nos queda al
menos la aspiracion de que algdn dia funcione.

A lo largo de ig historia del Ministerio Publico se la ha conocido con diferentes
denominaciones: fiscal, procurador fiscal, promotor fiscal, procurador general y
Ministerio Publico.

En el uso de esios nombres se advierie |z pretension de acentuer las
atribuciones que en sus distintos momentos se le han conferido.

Ei nombre de fiscal, en sus diferentes modalidades, le viene a consecuencia
de que sus funciones constituyen principaimente, fa defensa de los intereses
patrimoniales de) Estado; cuando se califica de procurador general, se pone acente en
la asesoria juridica & otros érganos del Estado; y cuando se denomina Ministerio
Publico se hace referencia a su funcion de investigacidn de los delitos y al ejercicio de

{a aceion penal, 59

598 Hector Fix-Zamudio. La Funcion Constitucional del Ministerio Piblico. (Articulo).  AnuarioJuridico.
V. VM0Q78. instituto de Investigaciones Juridicas de ta UNAM. Pags.  148-149.
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2.1 CONCEPTO.

Siva Silva citando a Fix-Zamudio define al Ministerio Publico como: ‘La
institucién unitaria y jerarquica dependiente del organismo ejecutivo, que posee como
funciones esenciales la persecucion de los delitos y el ejercicio de la accidn penal;
Intervencién en otros procedimientos judiciales para la defensa de intereses sociales
de ausentes, menores € incapaces y finalmente como consultor y asesor de los jueces
o tribunales’ 50

Colin Sanchez citado por Garcla Ramirez afirma que : 'El Ministerio Publico
es una institucién dependiente del Estado (Poder Ejecutivo) que actia en
representacion de la sociedad para el gjercicio de {2 accidn penal v 1a tutela social de

todos aquellos casos que le asignan las ieyes’. 81

22 ANTECEDENTES.

En las antiguas ciudades griega vy romana, asi como en la Edad Media,
existieron figuras que tenian funciones semejantes 2 las del Ministerio Publico vy si
bien, algunos tratadistas pretenden hallar jos antecedentes de esta institucion en
elias, Garcia Ramirez 62 afirma que Garraud reivindica el origen puramente frances

del Ministerio Publico.

80 Jorge Aiberto Silve Silva. Derecho procesal penal. Segunda Ed. México.Harla. 1995, Col.
Texios Universitarios. Pag. 155,

61 Sergic Garcia Ramitez. Derecho Procesal Penal, México, Pomia. 1980, Pag. 228.

62 lpid. Pag. 230.

ESTA TESIS NO DEBE

MR B L BRUITEC)
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2.2.% EN FRANCIA.

El origen de Ia institucion surge con la creacion de los procuradores del rey
como sus representantes ante los tribunales, instituidos por una ordenanza de Felipe
e Hermoso dictada en al afo de 1303, en el siglo XIV, si bien ya existian en la
practica con anterioridad. Posteriormente aparecieron coma auxiliares de aquéllos,
los abogados del rey, v juntos se encargaban de representar a éste ante fos
tribunales. Con la diferencia de que los procuradores actuaban sbio en los procesos

penales y los abogados en los procesos civiles.

La organizacidn del Ministerio Pdblico en Francia alcanzd un aito grado de
evolucidn a fines del siglo XVIII, después de la revolucién francesa. En la legislacion
de 1790, los procuradores generales y los abogados del rey cambiaron su
denominacitn por la de comisarios del rey, con la funcidn de vigilar ef cumplimiento
de las leyes vy la ejecucion de los fallos, v se agregd a ellos un acusador publico

elegido populammente.

Con la promulgacidn del codigo de instruccion criminal en 1808 vy la ley de
organizaciéon judicial en 1810, reaparecen los procuradores y los abogados del
rey formando una institucion unitaria , con la doble naturaleza de funcionarios
administrativos y de magistradoes judiciales; adscrita al ministerio de justicia teniendo

como jefe el Ministerio Pablico a un procurador Generai.
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La institucion sipuié evolucionando con diversos ordenamientos relafivos a
su organizacion, promulgados los ditimos en 1958.

En la actualidad el Ministerio Piblico francés esta presidido por el Ministro
de Justicia (Guarda Sellos) y ejerce su funcion a través de varios procuradores
penerales que actian en diversas instancias como: en la corle de casacién, en los
tribunales de apelacion y tribunales de instancia; todos elios asesorados por un
grupo de abogados, Sus funciones son esenciaimente de dos tipos: judiciales y
administrativas.

Su funcién judicial (a desarrolia actuando como pane principal © accesoria
en los procesos civiles, tutelando ciertos intereses juridicos de menores e
incapacitados, algunos derechos familiares y del estado civil, asi como parte
acusadora en el proceso penal, y como colaboradores del juez de instruccion en la
investigacion de los delitos.

En sy funcion administrativa, el Ministerio Publico representa los intereses
del gobierno ante los tribunales y proporciona asesoria cuando se considera que
existe interés pablico. 63

El Ministerio Publico Francés fue adoptado por la mayoria de los paises
europeos desde que surgid v después past a los demas paises civilizados del
mundo; y en cada uno de ellos ha desarrollado caracteristicas parliculares acordes a

su propia realidad, sin perder las bases de st modelo original. El Ministerio Piblico

63 Hector Fix-zamudio. Op. Cit. Pags. 153-155,
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es hoy, el represeniante de los grandes valores morales, sociales y materiales del

Estado. 64

2.2.2 ENINGLATERRA Y EN ESTADOS UNIDOS.

Ei Attorney General o Abogado General es ia figura juridica que de acuerdo
con sus funciones equivale en Inglaterra y Estados Unidos a lo que en otros paises es
el Ministerio Publico.

Surge en Inglaterra en el afic 1277 nombrado por el rey para conocer de
fos negocios de la Corona y como consejera legal del mismo; tisne ademas la facultad
de  ejercer la accion penal respecto de algunos delitos tributarios y aquéllas gue
afectan la seguridad del reino.

En el curso de su evolucion se e adiciona un solicitor general como su
auxiliar, ambos forman parte del gabinete; y después de 1789 se establecio et Director
of public persecutions, éste, nombrado por el Lord Chancellor (Ministro de Justicia).

El Attomey General y el Director of public persecutions, con el auxilio de
varios abogados, baio la direccién del primero ejercitan la accion penal en caso de

delitos graves o que vuineren el interés publico.

64 Juventino V. Casiro. E Ministerio Piblico en México. Novena Ed. México, Parmja 1886. Pag.
5.
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Pero con excepcion de estos delitos, todos los demas: “Son llevados a los
tribunales por los agentes de la poiicia auxiliados por abogados privados con fondos
publicos; y también puede ejercitar la accion penal et ofendido © cualquier particular en
el ejercicio de ia accién popular, estos Ultimos representados por abogados v
procuradores privados...en el sistema juridice Inglés no existe Ministerio Publico en su
dimension de parte genérica acusadora en el proceso penal”. 85
En ios Estados Unidos se adopta el Attomey General con el caracter de
consejero juridico del gobierno federal en 1789. Algunos anos después aparecia como
parie del gabinete. En su etapa inicial era una figura de escasa relevancia; pero en un
tiempo relativamente cortc su presencia en los asuntos legales det gobiemo se
hace imprescindibie, y en 1870 una iey del Congreso Federa! establecic el
Departamento de Justicia, con el Attomey General a la cabeza, y con dos auxiliares

principales v un procurador de justicia (solicitor general).

Actuaimenie se considera al Departamento de Justicia,
como la oficina juridica mas grande del mundo, pues tiene a
su cargo la direccion de los asuntos juridicas mas
importanies del gobierno de los Estados Unidos. Seria
dificit proporcionar una idea de conjurto, asi Sea
aproximada, de la compleja integracion actual del
Departamento de Justicia de los Estados Unidos, aun
tomando en cuenta en forma estricta sus actividades de
caracter juridico; pero se advierte con claridad que el
aspecto esencial de sus funciones fodavia es reiativo

85 Hector Fix-Zamudio, Op. Cit. Pags. 156-157.
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-

al asesoramiento juridico y a ia representacion del gobiemo
de los Estados Unidos ante ios tribunates judiciales, si bien,
también a aumentado su intervencion procesal en los
asuntos penales, va que un sector de sus integrantes
puede actuar como acusador respecto de [os delitos gue se
estiman de caracter federal, y que en esencia se refieren a
la sequridad del Estado, al trafico de estupefacientas o a la
proteccion de la propiedad federal, el crimen organizado,
elcétera. Esto Gltime a través de las 94 oficinas juridicas
federales (United States Atiorneys) coordinadas por la
division crimina) {Criminal Division) que tambign interviene
en algunos asuntos civiles de interés nacional. 86

El Departamento de Justicia de los Estados Unidas con el Attorney General
a la cabeza cuenta con dos auxitiares principaies; El Deputy Attorney General y el

Asociate Attomey General.

El primero tiene come funcion esencial la investigacidn y persecucion de los
delitos, esté a cargo de ia Oficina Federal de investigaciones {F.B.l}, de la Division
¢riminal y la Oficina Ejecutiva de los abogados federales, asi como de la Oficina de
Prisiones Federales.

E} Asociate Aftormey General, agrupa a varios departamentos de asesoria al
gobierno tederal sobre diversas materias: leyes anti monopolios, asuntos civiles,

derechos humanos, problemas impositivos, elc.

66 |bid. Péags. 156-157.
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Ademds, el Attorney Genersl dirige directamente {a labor de! solicitor generaf
(procurador de justicia), quien representa al gobierno ante la Suprema Corte Federal,
asi como las oficinas de asesoramiento juridico.

Cabe enfatizar que el asescramiento juridico tiene mucha importancia, pues
las opiniones presentadas ante los Tribunales Federales en asuntos de interés generat
suelen ser de gran solidez juridica y trascendentales en los fallos respectivos.

Ef Atiomey General y sus auxiliares son nombrados por el Presidente de ios
Estados Unidos con aprobacion del senado y pueden ser removidos libremente por el

primero. 67

223 ENMEXICO.

Respecto a la institucion del Ministerio Publico, en México, se siguid la
tradicion de la legislacion esparioia que se habia impuesto en lz Colonia.

En 12 Recopilacién de Indias existen dos leyes relativas a este sefialamiento;
una de 1626 y otra de 1632 en las que se establece que: 'Es ruestra merced y
voiuntad que en cada una de las reales audiencias de Lima y México haya dos fiscales;

que el mas antiguo sirva la plaza, en todo lo civil y el oo en lo criminal’. 68

67 )bid. Pags. 157-158.
68 Juventino V. Castro. Op. Cit. Pag. 8.
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La iegislacion espafiola en lo referente al Ministerio Pdblico siguib
influyendo antes y después de consumada la independencia.

En la Constitucitn de Apatzingan promuigada en 1814, se hace referencia
a dos fiscales letrados, uno para Yo civil y ofro para io penal (A 184}, En la
Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1824 también se alude a
un fiscal o los gque sean necesarios {An. 124); asi como en ta Constitucion de Las
Siete Leyes, ley guinta (Art. 2}, el proyecto de Constitucion de agosto de 1842
{Art.110); el segundo proyecto de noviembre del mismo afio (Art. 80); y ias Bases de
Organizacion Politica de la Republica Mexicana de 1843 (Art. 116). Todos estos
documentos establecen un fiscal incorporado a la Suprema Corte de Justicia.

En estos tiempos de inestabilidad estaba muy lejos aun la conformacion de
un drgano con las caracteristicas del Ministeric Poablico.

En las llamadas Bases para la Censtitucion de la Republica Mexicana de
1853, en su articulo 8o, , se establece por primera vez la figura del Procurador
General de la Nacion, al parecer recogiendo Ja influencia del sisterna juridico francés.

En este mismo afio se publicd una ley conocida como la ” Ley Lares” gue
propone una organizacion mas completa, bajo la denominacion de Ministerio Fiscal,
nombrado por el Presidenie de ia2 Republica; con dos promotores fiscales, agentes
fiscales de los fribunales y un fiscal del tribunal supremo.

Al frente de los promotores fiscales estd el Procurador General con
atribuciones para defender los intereses del gobiemo ante los tribunales; para
promover [a chservancia de las leyes; para intervenir en los casos criminales y civiles;

y para promover la pronta administracion de justicia.
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Todos estos ordenamientos fueron sin embargo, un vand intento por

restablecer el orden y consolidar al Estado mexicano. Na tuvieron vigencia.

iniciada ia segunda mitad del siglo XIX, en México se respiraba un ambiente
de frustracion de agotamiento y de impotencia

“Entre nosolros expresaba el presidente Arista en enero de 1853 todo
parece heterogeneo y contrapuesto, como ias razas que pueblan nuestro territorio; y en
ia obstinada lucha que mantienen el progreso y el retroceso del pais, los poderes no
pueden tener un asiento sblido, y parece que nos amaga como situacion normat un
estado perpetuo de anarquia”. 68

La Constitucian de 1857, lievaba el mismo sello que la de 1824, muy
avanzada para su tiempo. Con las instituciones liberales incorporadas en su texto, pero
ajenas a la realidad mexicana. En su articulo 81 también se refiere al Ministerio Publico
al incorporar un fiscal y un procurador General en la Suprema Corte de Justicia.

En opinién de Fix-Zamudio con €l contenido de diche articulo 91:

* ..al parecer se pretendia combinar la tradicion espafola
con algunos elementos del sistema norteamericano del
Attomey General y del Procuradar General frances.. pero
sin una orientacién precisa, ni tampoco establecer un
organismo unitario y jerarquico, por otra se dejé a la ley
secundaria {a organizacion de los tribunates de Circuito y
tos juzgados de Distrito... nada se dijo de los funcionarios
interiores  del  Ministerio Piblico, Jos que fueron
determinatios por laley de 11 de octubre de 1861, que
establecié promotores fiscales adscritos a los citados

69 Felipe Tena Ramirez. Op. Cil. Pag. 479.
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tribunales de Circuito y juzgados de Distrito, subordinados
en cierto modo al procurador y al fiscal de la Suprema
Cone;, pero dichos funcionarios denominados promotores
fiscales eran designados libremente por el Ejecutivo
Federal por un pericdo de cuatro anos. 70

En el Reglamento de ta Suprema Corte de Justicia expedido por el
Presidente Judrez en 1862 se detallaron tas funciones del Procurador General y del
fiscal .

Ei fiscal deberia ser oidc en todas las causas criminales o de
responsabilidad; en los negocios relativos a la jurisdiceion y competencia de los
tribunales y en las consultas sobre dudas en |a ley siempre que él lo pidiera o la Corte
lo considerara necesario.

E} Procurador General tenia facultad para intervenir ante la Corte en todos
los negocios que interesaban a la Hacienda Publica. 71

La denominacién de Ministerio Publico aparece por primera vez en {a Ley de
Jurados expedida por Juarez en 1868, en la gue se establecian tres promotores
fiscales para atender las causas penales como parte acusadora, Sin embargo no
constituian una organizacién precisz, eran independientes entre si y no tenian

competencia en el ambito civil.

70 Op. Cit. Péag. 165.
7% Ibid. Pag. 185,
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En 1880 se promuigd el codigo de procedimientos penales para el Distrito
Federal y territorio de Baje California, perfeccionando la organizacién de
la institucién, ya no se refiere a promotores fiscaies, sino al Ministerio Publico como
una organizacion otorgandole la facultad de promover y auxiliar la pronta
administracion de justicia pero sin concederle aun la exclusividad del ejercicio de la
accién penal.

Resulta oporiuno sefalar el contenide de uno de los articulos de este codigo
distrital de 1880, que aunque no trasciende en los documentos legales posteriores
guarda una estrecha retacion con una polémica gue se ha levantado alrededor de la
actuacion del Ministerio Piblico que ain hoy no se ha resuelto. Este articulo es el 276
gue aparece en una cita en la pagina 167 del trabaic de Fix-Zamudio que hemos
venido comentando, y que establece io siguients;

“Si el Ministeric Publico concluye manifestande que no ha lugar la
acusacidn se remitira el procese al tribunal superior, el gue con la sola audiencia del
Ministerio Pblico, decidira en el término de quince dias si debe 0 no sameter a juicio al
inculpado. En el primer caso se devolverd el proceso al Juez para gue continde el
procedimiento, en el segundo caso, para que lo archive y ponga en libertad al
inculpado”.

La influencia francesa que se dejo sentir sobre todo a partir de ia segunda
mitad del siglo XIX en relacidn con el Ministerio Pablico, se hizo patente en las
reformas a los articulos 91 y 98 de 'a Constitucién en el afo de 1800, a través de las
cuales se establecia la figura de! Procurador General, pero se separaba 2 la

institucion de Ya Suprema Corte de Justicia, integrandose al Poder Ejecutivo. Por io que
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en fo sucesivo el procurador federal y demas juncionarios del Ministerio Pablice serian
hornbrados por el Ejecutivo.

En 1903 bajo el régimen de Porfiric Diaz, se expide la primera Ley
Organica del Ministeric Pdblico para el Distrito y territorios federales estableciéndolo
como una organizacién encabezada por un procurador de justicia; y otorgandole la
titularidad del ejercicio de la accién penal.
En 1908 por decreto del Ejecutive se expidié la ley de organizacion del
Ministerio Publico Federal y regiamentacion de sus funciones, estableciendo en su
exposicion de motivos y en sus articulos primero y quinto la dependencia del Ministerio
Publico Federal del Ejecutivo. |
‘El ministerio publico es considerado, dentro de la sana doctrina cientifica,
como un ramaie del poder ejecutivo ante el poder judicial, de donde emana la
necesidad de que tenga una existencia propia, independiente y enteramente separada
de los tribunales, cuya misién de administrar justicia, de dar a cada uno o que es suyo
y de definir el derecho, es bien diversa. El poder .judicial ejerce una funcion coactiva de
administrar y aplicar las leyes para terminar las contenciones que surgen entre los
miembros de la colectividad ; y los jueces que son los rganos de la ey, no hacen el
derecho, sino gue lo declaran, lo aplican juzgando, en tanto que el ministerio publico es
un litipante que ejercita el derecho de peticién en nombre de la sociedad y del Estado.
No pueden confundirse ni reglamentarse por la misma ley; y los preceptos que
establecen y rigen el ministerio publico, deben ser distintos, formar un conjunto

separado, de [0s que establecen y rigen el poder encargado de administrar justicia’,
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El articulo 1° determina : El Ministerio Piblico Federal es una institucion
encargada de auxiliar la administracion de justicia en el orden federat; de procurar la
peréecucién, investigacion y represion de los delitos de la competencia de los
tribunales federales, y de defender los intereses de la federacion ante la Suprema

Corte de Justicia, Tribunales de Circuite y Juzgados de Distrito.

El articulo quinto de dicha ley establecid que el Procurador General de la
Republica asi como los funcionarios del ministerio plblico dependian inmediata y

directamente del Ejecutivo por conducto de la secretaria de justicia.7z

Con la dictadura y la anarguia como constantes del siglo XIX y parte det XX,
en Mexico ; seria ingenuo pensar que los ordenamientos que acabamos de comentar
resolvieran la probleméatica sobre la procuracion de justicia en esa época. El
Ministerio Publico lejos de funcionar efectivamente, en la  practica, la
investigacion y la persecucion de tos delitos corria 2 carge de los jueces, dejando a
aguél, sin ios medios para ejercer ia funcion para la que fue creado, como una figura
decorativa.

Todas estas leyes organicas, & nuestro pesar, influyeron mucho en la
consolidacién futura de dicho drgano, conservando su orientacion de servicio al poder

dictatoria! del que fueron producto.

72 lbid. Pags. 167-168.
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Los Constituyentes de 1916-1917, quienes en los articulos 21 y 102 de la
Constitucién de 1917, que aln nos rige, establecieron las bases para la organizacion
del Ministerio Publico, quitdndole a los jueces ia facultad de policia judicial y de

acusador, otorgandosela al Ministerio Pdblico.

En el mensaje de Carranza al Consiiluyente en la parte relativa al
Ministerio Publico, se encuentra la esencia de io que se pretendia que fuera el

Ministerio Publico. Es en &1 donde podemos hallar su verdadera orientacion.

Pero |z reforma no se detiene alli sino gque propone una
innovacién que de seguro revolucionara completamente el
sistema procesa) gue durante tanto tiempo a regido en el pais, no
obstante todas sus imperfecciones y sus deficiencias. Las leyes
vigentes, tanto en et orden federal, como en el comun, han
adoptado la institucion de! Ministeric Publico, pero 1al adopcion
ha sido nominal, pergue la funcion asignada & los representantes
de aquél, tiene caracter meramente decorativo para la recta y
pronta administracion de justicia. los jueces mexicanos han sido,
durante el periode corrido desde la consumacién de la
independenciz hasta hoy, iguales a los jueces de la época
colonial elios son los encargados de averiguar los delitos y
buscar las pruebas, a cuyo efecio siempre se han considerado
autorizados a emprender verdaderos asaltos contra los reos, para
obligarlos a confesar, io gue sin duda alguna desnaturaliza las
funciones de ia judicatura. La sociedad entera recuerda
horrorizada los atentados cometidos por jueces que, ansiosos de
renombre, veian con positiva fruicion que llegase a sus mancs un
proceso que ies permitiera desplegar tode un sistema completo
de opresién, en muchos casos contra personas inocentes, y en
otros contra la tranquilidagd y el honor de las familias, no
respetandc, en Sus inquisiciones, hi las barreras mismas gue
terminanternente establecia la ley. La misma organizacion del
Ministerio Publico, a la vez que evitara ese sistema procesal tan
vicioso, restituyendo & los jueces toda la dignidad y toda la
respetabilidad de la magistratura, dard al Ministerio Publico, toda
la importancia que le corresponde, dejando exclusivamente a su
cargo la persecucion de los delitos, la busca de elementos de
conviccion, que ya no se hara por procedimientos atentatorios y




reprobados, v la aprehension de los delincuentes. Por otra parte,
el Ministerio PuUblico, con ia policia judicial represiva a su
disposicion, quitara a los presidentes municipales y a la policia
comun la posibilidad que hasta hoy han tenido de aprehender a
cuantas personas juzgan sospechosas, sin mas meritos que su
criterio particular. Con la constitucion del Ministerio Publico, tat
come se propone, la libertad individual quedard asegurada;
porgue segun el articulo 16, nadie podré ser detenido sino por
orden de la autoridad judicial, ia que no podra expedirla sino en
los términos y con los requisitos que el mismo articulo exige. 73

La Constitucion Federal de 1917 en el capitulo de las garantias individuales
incluye la figura del Ministerio Publico aludiende a una sota funcién © Ya persecucion de
los delitos. Y en el Articulo 102 (dentro del capitulo del Poder Judicial) se refiere al
Ministeric Publico Federal, haciendo unz enumeracion de las funciones vy
caracteristicas de este érgano.

Estos articulos aunque a Ia fecha han sido objeto de aigunas modificaciones,

su esencia es la misma. Segun Tena Ramirez, 74 su texio era el siguiente

Art. 21 .- “La impasicion de las penas es propia y exciusiva de la
autoridad judicial. La persecucion de los delitos incumbe al
Ministerio Publico y a2 ta policia judicial, ia cual estara bajo la
autoridad y mando inmediato de aquél...”

73 Felipe Tena Ramirez. Op. Cit. Pag. 753.
74 lbid. Pags.824-829
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Art. 102.- “La ley organizaré al Ministerio Pudblico de la
Federacién, cuyos funcionarios seran nombrados y removidos
por el Ejecutive, de acuerdo con la ley respectiva, debiendo
estar presididos por un Procurador General, ! gue deberd tener
las mismas calidades requeridas para ser magistrado de la
suprema Corte de Justicia.

Estara a cargo del Ministerio Plblico de la Federacion la
persecucion ante los tribunales, de todos los delitos del orden
federal ; y, por io misma, a é! corresponderd solicitar las drdenes
de aprehension contra los reos ; buscar y presentar las pruebas
que acrediten la responsabilidad de éstos, hacer gue los juicios
se sigan con toda regularidad para que la administracion de
justicia sea pronta y expedita ; pedir la aplicacion de las penas e
intervenir en todos los negocios que la misma ley determine.

El Procurador General de la Republica intervendra
personalmente en todos los negacios en que la Federacion sea
parte | en los casos de los ministros, diploméaticos y consules
generaies, y en agellos que se suscitaren entre dos o mas
Estados de la Union, entre un Estado v I Federacion, o entre
los poderes de un mismo Estado. En los deméas casos en gue
debes intervenir el Ministerio Publico de la Federacion, el
Procurador General podré intervenir por si © por medio de
alguno de sus agentes.

El procurador General de la Republica serd el consejero
juridico del gobiemo. Tanto &t como sus agentes se someteran
estrictamente a las disposiciones de la ley, siendo responsables
de toda falta, omision o violacion en que incurran con motivo de
sus funciones”

En el afo de 1919 se expiden y pubiican en el Diario Oficial de la
Federacion las primeras leyes organicas del Ministerio Piablico, pretendidamente,
coherentes con la nueva Constitucion. Para el dmbito Federal, el 14 de agosto; y del
Distrito y Territorios Federales el 13 de septiembre.

Este hecho no produio, sin embargo, cambios inmediatos. En la practica, los
jueces siguieron adjudicandose las funciones del Ministerio Publico, y no fue sino

después de diez afos aproximadamente , a raiz de la promulgacion de nuevas leyes




95
organicas que se erradicod esa intromisién de los jueces. Ei 7 de octubre de 1929 para
el Distrito Federal; y el 31 de agoste de 1934 para el Ministerio Pdblico Federal. En
dichas leyes aparecen como sus titulares, el Procurador General de Justicia del
Distrito Federal, v el Procurador General de {a Republica, respectivamente. 75

Con la promuigacién de otras cinco leyes crganicas para cada uno de los
ambitos mencionados -las Gltimas en 1996- | el Ministerio Publico se ha consclidado
como un organoc del Estado gue sirve a los moviles del poder del mismo.

Ei legistador comun no advirié o hizo caso omiso de los motivos expuestos
por Carranza para la conformacion del Ministerio Piblico, plasmados en la
Constitucion de 1817, v en su lugar se limitd a seguir la linea trazada por las leyes
organicas promulgadas antes de ese afi, principalmente, la de 1808 ; sin reflexionar
en que eran el producto de una dictadura ; o, acaso, admitiéndolo.

Este hecho no sélo frustrd las pretensiones de Carranza de terminar con
los atropeilos gue sufrian los inculpados en el procesc penal por las practicas
inquisitorias de los jueces, sino que también dejd expuestos a la arbitrariedad de este
organo a los ofendidos por los delitos ; y se abrid una enorme puerta a la impunidad,
al no establecerse un control constitucional ni legal efectivo de sus resoluciones,
especialmente, la del no ejercicio de la accion penal.

En cpinién de la mayoria de los tratadistas de la materia, ésta conslituye
una resolucibn de caracter jurisdiccional eon grado de definitividad contra la cual no

procede el juicio de garantias, con lo que rebasa en mucho las facultades de una

75 Juventine V. Castro. Op. Cit, Pag. 13-14.
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autoridad administrativa comc lo es el Ministerio Puablico. Esta espinosa

cuestion auin hoy en dia esta sin resolver.

2.3 EL MINISTERIO PUBLICO MEXICANC EN LA ACTUALIDAD.

Con una interpretacion gue pretende encontrar fundamento en los preceptos
constitucionales que crean el Ministerio Publico, 21 y 102, las leyes secundarias han
organizado y estructurado un érgano bastante completo y compiejo a efecto de que

pueda cumplir con sus funciones.

Una ingtitucion que por otra parte, desde que empez0 a ejercer efectivamente
sus funciones ha levantado en tormno suyo una gran poiémica que aun persiste. Y
antes de pasar a enumerar el elevade numero de unidades administrativas que
conforman al Ministerio Publico en la actualidad nos parece apropiado transcribir una

opinién que a ese respecto expresa Luis Cabrera en 1932 citado por Fix-Zamudic.

*E1 Ministeric Publico definido tedricamente, es una institucién
encargada de velar por el cumplimiento y la aplicacidn estricta
de las leyes, ya gue en la acttualidad, en casi todos los paises
del mundo, tiene & su cargo tres funciones diferentes, o sea la
de defender ios derechos del Estato ante los tribunales, la de
proteger a la sociedad contra a2 delincuencia y la de vigilar en
general por el cumplimiento de as leyes, pero no es posibie
gue el ministeric publico ponga toda la fuerze moral de su
autoridad al servicio de la justicia, es decir, del cumplimiento de
las leyes, cuando ese funcionaric es un dependiente del poder
gjecutive, tomando en cuenta que dicho poder ejecutivo es la
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fuente mas prolifica en atentados contra las libertades o contra
los derechos de los individuos y de |2 sociedad”. 78

2.3.1 8U ORGANIZACION EN EL DISTRITO FEDERAL.

Ei articulo 122 de la Constitucion apartado “D” establece:

“El Ministerio Pablico en el Distrito Federal seré presidido
por un Procurador General de Justicia que serd nombrado
en los términos que sehale et Estatuto de Gobiemo; este
ordenamiento y la ley organica respectiva, determinaran su
organizacion competencia y normas de funcionamierto™.

El Estatuto de Gobierneo en su articulo 10 sehala:

*El Ministerio Publico del Distrito Federal sera presidido por
un Procurador General de Justicia nombrado y removido
por ¢! jefe de Gobierno del Distritc Federal con la
aprobacion del Presidente de la Republica™
El articulo 1° de la Ley Orgénica de la Procuraduria General de Justicia del
Distrito Fed eral, sefiala que ésta “tiene a su cargo el ejercicio de las atribuciones
del Ministerio Publico del Distritc Federal y el despacho de los asuntos

que le corresponden, en términos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos, de ia presente ley y de otras disposiciones legales apiicables”.

76 Op. CitPag. 178
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El capitulo segundo de esta ley enumera las bases, y su Reglamento detaila si,
ta compleja organizacion del Ministerio Pablico.

El articulo primero del reglamento mencionado asume que: “La Procuraduria
General de Justicia del Distrito Federal tiene a su cargo €l sejercicio de las
atribuciones conferidas al Ministerio Piblica,,.”.

El articulo segundo enumera las unidades administrativas de las que se
compondré la Procuraduria General de Justicia del Distritc Federal, para el ejercicio
de las atribucianes y funciones de su titular, y san las siguientes:

Cinco Subprocuradurias (tres de procedimientos penales: "A”, "B" y *C", Una,
Juridica y de Derechos Humanos y ofra de Ateﬁcidn a Victimas y Servicios a la
Comunidad); Le oficialia Mayor; La Contraloria intema; La Visitaduria General, dos
Coordinaciones {una de Agentes del Ministerio Publico Auxiliares del Procuradar, y
oira de investigacion de Robo de Vehiculos), La Supervisidn General de Derechos
Humanos.

Veintisiete Direcciones Generales {tres de consignaciones -"A”", “B° y *C" - de
Asuntos Especiales y Relevantes det Procedimiento Penatl, de Asuntos de Menores &
incapaces; de Atencién & Victimas de Delito; de Control de Procesos Penales; de
Investigacion de Delitos contra la Seguridad de ias Personas, las Instituciones y ia
Administracion de Justicia. de Investigacion de Delitos contra el Honor,
Responsabilidad Profesional y Relacionados con Servidores FPublicos; de
Investigacion de Delitos Patrimoniales no Violentos, de Investigacion de Delitos
Patrimoniales No Vioientos Relacionados con Instituciones del Sistema Financiero; de

Investigacion de Delitos Sexuaies; de Investigacion de Homicidios; de Investigacién
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de Robo & Bancos y de delincuencia organizada; de Investigacion de Robo a
Negocios y Prestadores de servicios; de investigacion de Robo z Transporte; Juridico
Consuliiva; del Ministerio Pablico en io Civil; del Ministerio Publico en lo Familiar, de
Normatividad y Control Operativo Técnico Penal; de Policia Judicial, de Politica y
Estadistica Criminal; de Prevencidn del Delito, de Programacion, Organizacion y
Presupuesto; de Recursos Humanos, de Recursos Maleriales y Servicios Generales;
de Servicios a la Comunidad; de Servicios Periciales, y de Tecnologia y Sistemas
Informaticos); una Unidad de Comunicacion Social; y tres Organos desconcentrados

(Albergue Temporal, Delegaciones y ei Instituto de Formacion Profesionat).

2.3.2 LA ORGANIZACION DEL MINISTERIO PUBLICO FEDERAL.

Respecto z la organizacion del Ministerio Publico Federal, el capitulo segundo
de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Repdblica, publicada en el Diario
Oficial de la Federacion, el 10 de Mayo de 1996 y reformada por Decreto publicado el

7 de noviembre del mismo afic, sefiala las bases de su arganizacion.

Art. 14.- “El Procurador General de 1a Repuiblica, titular del
Ministerio Publico de la Federacion ejerceré autoridad
jerarquica sobre todo el personal de la Procuraduria®.

Art. 20.- “E! Procurador General de la Republica serd
designado por el ftitular del Ejecutivo Federal con
ratificacion def Senado o, en sus recesos, de la Comision
Permanente del Congreso de ia Unidn™.
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La arganizacion del Ministerio Pablico Federal se encuentra en el Reglamento

de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica, publicado en el Diario
Oficial de ia Federacion el 27 de agosto de 1936 y reformado por decreto pubficado el

27 de diciembre del mismo afio.

Art. 1°- *E| presente Reglamento tiene como objeto
establecer la organizacién, competencia y facultades de la
Procuraduria General de la Replblica para el despacho de
los asuntos que la Constitucion Politica de los Estadas
Unidos Mexicanos, su Ley Qrganica y otros ordenamientos
le encomiendan al Procurador v al Ministerio Publico de la
Federacion™

El articulo segundo de dicho reglamento enumera las unidades administrativas
que integran a la Procuraduria General de la Republica para el despacho de los
asuntos que competen al Procurador, y son 1as siguientes:

Cinco Subprocuradurias {de Coordinacion General y Desarrollo; Juridica y de
Asuntos internacionales; tres de Procedimientos Penales, “A”, "B" y “C"}; La Fiscalia
Especializada para la Atencion de Delitos Electorales; La Oficialia Mayor, La
Visitaduria General; y La Contraloria Interna.

Veintiocho Direcciones Generales (de Comunicacion Social; de Prevencion del
Delito y Servicios a la Comunidad; de Planeacion y Operacion de la Policia Judicial
Federal, de Organizacién y Control del Personal Ministerial, Policial y Pericial, de
Coordinacion de Servicios Periciales; de lo Contencioso y Consultivo, de Asuntos
Legales Internacionales; de Amparo; de Constitucionalidad y Documentacion Juridica;

de Normatividad Técnico-Penal; tres de Control de Procedimientos Penales, “A’, B" y




161
*C™ tres del Ministerio Publico Especializado, *A", "B" y *C", de Visitaduria;, de
Inspeccion Interna; de Programacion, Organizacidn y Presupuesto; de Recursos
Humanos: de recursos Materiales y Servicios Generales; de Administracion de Bienes
Asegurados; de Servicios Aéreos; de Informatica y Telecomunicaciones; de Auditoria;
de Supervisién y Control; de Quejas y Denuncias, de Proteccion a los Derechos
Humanos), y cuatro Organaos Desconcentrados (Delegaciones, Instituto Nacional para
el Combate a las Drogas, Instituto de Capacitacion y agregadurias.
Este Reglamento en su articulo 3° y el Reglamento de la Ley Organica de la
Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal en su articulo 4°, mencionan

ambiguamente la calidad de Ministerio Pdblico que tienen ios titulares de las unidades

administrativas.

2.4 ATRIBUCIONES GENERALES DEL MINISTERIO PUBLICO.

El Ministerio Publico mexicano se ha consolidado bajc la influencia de ias
legisiaciones de diversos paises, agguiriendo caracteristicas particulares de acuerdo
con su propia realidad o aproximadas a ella.

Pero en opinién de varios estudiosos de la institucion, la gran variedad de
atribuciones que se le confieren rebasan en mucho las posibilidades de lievarias a
cabo, ya que por lo general agota su potencial en una sola de elias: la investigacion
de los delitos y el ejercicio de la accion penal, establecida en fos articulos 21 y 102 de

{a Constitucion.




Arl. 21.- “La imposicién de las penas es propia y
exclusiva de la autoridad judicial. La investigacion vy
persecucion de los delitos incumbe al Ministerio Pubfico, el
cual se auxiliard con una policia que estaréd bajo su
autoridad y mando inmediato. Compete a la autoridad
administrativa |a aplicacién de sanciones por infracciones
de ios reglamentos gubernativos y de poiicia...

Las resoluciones del Ministerio PUblico sobre el no
ejercicic o desistimiento de la accidén penal podran ser
impugnadas por via jurisdiccional en los términos que
establezca la ley...".

Aungue de este texto del ariculo 21 constifucional sbio se desprende la
atribucion esencial del Ministerio Publico, que es ta investigacion de los delitos vy la
persecucion de los inculpados, las leyes secundarias han ampliado significativamente
sus atribuciones, muchas de ellas agrupadas en torno a al procedimiento penal; es
decir en su actuacion durante la averiguacion previa y su posterior desempefio en el
proceso cuando ejercita la accion penal.

La ley secundaria le ha conferido al Ministerio Pablico el ejercicio exclusivo de
la accitn penal y expresamente faculiades discrecionales para ejerceria; o desistirse
de ella si io considera conveniente durante el proceso.

Tal atribucion discrecional de este oérgano del Estade ha creado una gran
polémica desde que empezd a ejercerla efectivamente, porque al decir de diferentes
tratadistas, se le otorgan facultades discrecionales al permitirle resotver si un hecho
es 0 no delictuoso,

Ademas de las atribuciones en el ambito penal, las leyes e han atribuido

injerencia en otras areas de enjuiciamiento, comoa ta civil, familiar, y mercantit.
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Aludiendo & la elevada cantidad de atribuciones de! Ministerio Publico, Fix-

Zamudio expone que:

En efecto, si se toma en cuenta la gran variedad de
atribuciones que se confieren al Ministerio Publico en
nuestro pais, tanto en la esfera nacional como en la local,
gue se apoyan en la inierpretacion de los principics y en el
espirity de los preceptos fundamentales que reguilan su
giercicio, dicha interpretacion tiene influencia en fa defensa
de los intereses patrimoniales del Estado; en la asesoria de
tas entidades gubemamentales; en la defensa de los
intereses de los menores e incapacitados;, en la
representacion de ciertos intereses juridicos; y 1o que es
mas grave, en la dignidad de los gobernados; a través de la
investigacion de los delitos vy del ejercicio de la accion
penal: en la inteligencia de que el Gitimo sector es el que ha
despertado el interés predominante de una gran parte de
los tratadistas. 77

Muy atinada nos parece esta opinion, pero para evitar gue parezca anacronica,
debemos aclarar que en afos recientes la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos ha sido objeto de diversas reformas (las Glitimas en 1998), dentro
de las cuales se incluye una al articulo 102, en la que se suprime la atribucion de
Consejero juridico del gobierno, que hasta 1994 venia confiriéndoseie al Ministerio
Publico Federal

Para desarrollar dicha atribucion se crea otro 6rgano denominado Consejeria
Juridica det Ejecutivo Federal, regulado por el articulo 43 de la Ley Orgénica de ta

Administracién Publica Federal.

77 Ibid. Pag. 146,
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Hechas las consideraciones anteriores, podemos enunciar de manera

ejemplificativa las siguientes atribuciones del Ministerio Publico.

2.4.1 EN MATERIA PENAL.

.Como va adetantamos, al Ministerio Publico le corresponde la investigacion de
los delitos y el ejercicio de la accion penal. Esto implica lievar a cabo la averiguacion
previa v determinar si ejercita o ne {a accion penal, actuar como parte en el proceso

penal; v vigilar el cumplimiento de las leyes durante la ejecucion de las sanciones.

242 EN MATERIAS CIVIL Y FAMILIAR.

Las atribuciones del Ministerio Publico en materia civil le son conferidas por las
leyes secundarias; ademas en la propia Constitucion traténdose del Ministerio
Pablico Federal.

Asi, tiene faculiades para intervenir en la proteccion de tos derechos e
intereses ge menores, incapaces, ausentes, ancianos, divorcios voluntarios, estado
civil de las personas, tasos de nulidad de matrimonio; y el Ministerio Pdblico Federal,

en los casos en que la federacion sea parte, &ic.

2.43 EN MATERIA MERCANTIL.
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En esta materia el Ministerio Pablico tiene imervencion frecuerte, como en fos

casos de sociedades mercantiles, titulos de crédito, v de quiebra y suspensién de
pagos. E} Codigo de Comercio y 1as leyes contenidas en &}, regulan la injerencia de

este 6rgano del Estado en los asuntos sefalados.

2.4.4 EN MATERIA CONSTITUCIONAL.

En esta materia las atribuciones que se sefalan sdlo son conferidas al
Ministeric Publico Federal por ia propia Constitucion, pero las leyes secundarias para
el ambito local le adjudican algunas de ellas.

Al Procurador General de Ia Republica le corresponde intervenir personalmente
en las controversias y acciones a que se refiere el articulo 105 de la constitucidn; en
iodos jos negocios en que la Federacion sea parte, en {0s casos de los Diplomaticas v
los Consules generales; vigilar la observancia de la constitucionalidad y iegalidad en
e} ambitc de su competencia; actuar como parte en todos fos juicios de amparo en
defensa del interés publico, conforme a lo dispuesto en el articulo 107, fraccion XV de
{a Constitucion, y el articulo 5° fraccion ¥V de la Ley de Amparo reglamentaria de (os
articulos 103 y 107 constitucionales; proponer al presidente de Ja Republica reformas
a leyes que considere necesarias para la exacta observancia de la Constituzion; la
reforma de leyes inconstitucionales; 1a vigilancia de la aplicacion de la ley en todos
jos lugares de detencion, prision o reclusion de reos federales; velar por el respeto a
los derechos humanos; intervenir en todos los negocios en que la federacion sea

parte, se afecten sus intereses patrimoniales o tenga interés juridico, efc.
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2.5 PRINCIPIOS RECTORES DEL MINISTERIO PUBLICO.

De la interpretacion de las ieyes que regulan al Ministerio Publico, los diversos
tratadistas que lo estudian, indican cieras caracteristicas que le Son propias y 1as
califican de principios rectores.

‘No todos coinciden at sefalarios y nosotros también diferimos de algunos de
los sefnalados. Por ejemplo, Garcia Ramirez enumera cinco. Unico o jerarquico,
indivisible, irrecusable, independiente e imesponsable. 78

Colin Sanchez sélo reconoce cuatro: jerarquia, indivisibilidad, independencia e
irrecusabilidad. 79

Silva Silva también menciona cinco: Unico o jerarquico, indivisible,

independiente, irrecusable y necesario-discrecional.

Se trata dice el Gltimo autor sefalado: "de conceptos implicitos o explicitos
derivados de la tey que instituye al Ministerio Pibiico” y agrega gue son principios
aplicabies; “en un momento v en un lugar determinados, pugnando por tanto con la
nocion de universalidad. Los que se han enunciado solo arrancan de la ley positiva y,
por tanto, tienen la desgracia de ser tan cambiantes como la ley misma. En este

sentido |a lista de “principios” conocidos corresponde a la forma de estar organizado y

78 Op. Ci, Pag. 243.
79 Op, Cit. Pag. 124.
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estar funcionandc el Ministerio Pdblico en un pais determinado, y en un momento

dado". 80

2.5.1 PRINCIPIO DE UNIDAD.

Cuando se afirma gue el Ministerio Pdblico es un drgano unitario, con ello se
quiere decir que todas las personas fisicas que fo componen o que forman parte de
su organizacion jerarquica no act:an a nombre propio, $ino a nombre de la institucion,
cuyo titular es el Procurador General, quien en principio es responsable de realizar
las actividades encomendadas, y que debido a la gran cantidad y compiejidad de elias
delega pare de sus facuitades a otras personas para llevarlas a cabo. Por lo tanto,
todos los actos realizados por dichas personas en ejercicic de sus funciones, son
considerados actos del 6rgano, de ahi la consideracion de unidad.

Nos lama mucho la atencion 1o expuesto sobre este principio por Juventino V.
Castro, porgue al parecer o estd considerando desde ofra perspectiva Se
manifiesta en los siguientes términos:

*Sin embargo hay que hacer notar que lz unidad absoluta de la institucion no
se ha logrado en nuestra legisiacion, pues en el campo federal existe un Ministerio
Publico Federal, bajo la dependencia del Procurador General de la Repubiica, y en

materia comun la institucion tiene como jefe al Procurador de Justicia del Distrifo

80 Op. Cit, Pags. 164-165
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Federal, o del Estado de que se trate; iguaimente existe un Procurador de Justicia

Militar”, g1

Debemoes enfatizar que el principio de unidad que nos ocupa no pretende dar a
entender que exista uno y solo un organo denominado Ministerio Pablico, pues dadas
las circunstancias particulares de nuestro pais, y la organizacion politico-juridica
del mismo constituye un imperativo indispensable para la existencia de diversos

organos como el mencionado, por la importancia gue revisten sus funciones,

Agqui lo que se trata es de sefalar que el Ministerio Publico en cualquiera de
los ambitos en gque se hace necesaria su existencia, constituye una unidad, que no es
divisible, y que por multiples que sean las personas gue lo integran, sus actos son

considerados actos del Ministerio Publico y no como propios de tales personas.

Segin alcanzamos & entender, el autor que mencionamos  esta
visualizando lo posibiiidad de que exista solo un organc Ministerio Publico para todo
el pais, y en tal cast no seria mala Ja idea; lo gue si nos parece dificil es que lograra

su funcionalidad.

Pero mas adelante agregs al referirse al prncipio de indivisibilidad {que
nosotras no incluimos por considerar que si afirmamos la unidad de este organo se
infiere aquélla) citando a R. Garraud dice que:

“E| Ministerio Publico es indivisible en &l sentido de que ‘ante cualquier tribunal

y por cualguier oficial aue {a ejercite , el Ministerio Pablico representa siempre a una

sola y misma persona en instancia: la sociedad o el Estade’. Cada uno de elios en el

81 Op. Git. Pag. 45.
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ejercicio de sus funciones representa a la persona moral del Ministerio Publico como
si todos sus miembros obraran colectivamente®. 82

Coherentes con 1o expuesto por Manuel Maria Diez, y gue hemos comentado
en paginas anteriores, la teoria de la representacidn en cuanto se refiere al Estado ha
sido abandonada, porque no es propia para explicar la actuacion del Estado, y en
su fugar ha tenido gran aceptacion la teoria del organo desarroliado por Gierke; quien
explica que el Estado persona juridica, manifiesta su voluntad a traves de sus
drganos, cada 6rgano no posee una personalidad, sino que es parte de la persona
juridica que es el Estado. Este y aquél son una sola unidad,

Por tanto, el Ministerio PUblico no puede ser persona moral, ni representante

de la sociedad ni representante del Estado, sino el Estado mismo.

2.5.2 PRINCIPIO DE INDEPENDENCGIA.

Con esta caracieristica se trata de explicar que l2 actuacion del Ministerio
Publico es auténoma, gue no depende de ningun otro drganc. Y ciertamente sus
resaluciones son autdnomas, pero tal afirmacién debe tomarse con reservas, pues si
bien no depende de! poder judicial como en otras épocas, respecio dei poder
Ejecutivo, si mantiene clerto grado de subordinacion, ya gue es et Presidente de la
Republica guien nombra al titular del Ministerio Pablico Federal, y segun su Ley
Organica, se ubica dentro del dmbito del poder Ejecutivo (Arts. 17 56 y Cuarto

transitorio).

82 Ibid. Pag. 45,
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Por lo que se reflere al nombramiento del titular del Ministerio Publico del
Distrito Federal, hasta 1994, también era nombrado por el Presidente de la Replblica,
pero después de ese afio la facultad de nombramiento corresponde al Jefe de
Gobierno de! Distrito Federal (art. 122 apartado “D" de la Constitucion en relacion con
el Diez del Estatuto de Gobierno del! Distrito Federal). En las Entidades Federativas
es el titviar del Ejecutivo en turno quien nombra al titular del Ministerio Publico
respeciivo; y al del Ministerio Publico Militar; el Secretario de la Defensa Nacional, Y

en todos los casos existe £sa subordinacion,
2.5.3 PRINCIPIO DE |RRECUSABILIDAD.

Cuando se afima que el Ministerio Pablico es irrecusable, se hace referencia a
la institucidn, puesto que la ley no establece ningun otro 6rgano que pueda sustituirlo.
Pero esto no implica la irrecusabilidad de sus agentes, y2 que éstos si son
recusables. Sobre esto Gltimo, los ariculos 464 del Codige Federal de
Procedimientos Penales y el 516 del Codigo de Procedimientos Penates para el

Distrito Federal establecen:

Art. 468 - “Los jurados, funcionarios del Ministerio Pdblico y
defensores de oficio deben excusarse en los asuntos que
intervengan, por cualquiera de las causas de impedimento
que sefalen las leyes organicas o reglamentarias
respectivas”,

Art. 516.- "En todo caso de excusa, excepto cuando se trate
de jurados agentes del Ministerio Publico o defensores se
hard saber ayuella a las panes”.
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2.5.4 PRINCIPIO NECESARIO-DISCRECIONAL.

Silva Silva incluye este otro principio, que en realidad encierra a dos gue
aparentemente son contradictorios y que se refieren segun sus propios términos a ta

promocion de la accion penal;

En lo que toca a la promocion de ia accion tenemos los
pares opuestos necesario-discrecional; esto es, que
obligan o facultan al Ministerio Publico para accionar. En el
necesario también flamado principioc de legalidad o
imprescindibilidad, el Ministerio Publico esta llamado a
promover la agcion penal con base en un hecho con
apariencia de delicluosidad. Su  contrario, el de
discrecionalidad u oportunidad, como también se le
conoce, atiende a criterios de conveniencia y facultad de!
Ministerio Publico para promover o no la accidn..nas
parece nue la realidad juridica mexicana acusa hacia la
oportunidad o discrecionalidad. 83

Todas estas particularidades del Ministerio Publico, cobran vide en la
averiguacion previa, primera etapa de! procedimiento penal, donde su actividad se
desarrolla con mayor plenitud, al enfrentar una problemdtica social muy compleja;
ante la cual es muy comun la alusion de que en México, el problema no es de leyes

sino de hombres.

83 Op. Ci. Pags. 184-165.
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CAPITULO W
LA AVERIGUACION PREVIA

3.1 CONCEPTO.

El articulo primero del Codige Federal de Procedimientos Penales, se refiere &
la averiguacion previa como una etapa del procedimiento en la cual se realizan las
diligencias legalmente necesarias para que el Ministeric Plblico pueda resoiver si
gjercita o no la acclon penal.

De la interpretacion de los preceptos constitucionales v legales gue la regulan
podemos afirmar que :

ta averiguacion previa es una etapa del procedimiento penal, consistente en
una serie de tramites y diligencias que lieva a cabo el Ministerio Publico con auxilio
de la policia judicial para establecer la existencia de hechos delictuosos, integrar las
pruebas que los sustenten y le permitan deterrninar si ejercita o no ia accion penal.

Los articulos 21 y 102 de la Constitucion constituyen el fundamento de la
averiguacion previa al atribuirle al Ministerio Publico ia facuitad para la investigacion y
persecucion de los delitos; y los articulos 1, 2, 113 y 133 del codige Federal de
procedimientos penales, se refieren a la obligacion de este organo del Estado de
proceder a la averiguacian previa de los delitos de que tenga noticia, del valor
probatoric de las diligencias que reafice; y que reunidos os requisitos previos que

para cada caso exige la ley (denuncia o querelia), y acreditados jos elementos det
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tipo penal y ia probable responsabilidad ejercite la accién penal correspondiente, 0 se
abstenga de ella, en su caso.

Desde el punto de vista constitucional y legal , la averiguacion previa
constituye un mandato imperativo que el Ministerio Publico debe llevar a cabo,
independientemente que guede a su criterio determinar si los hechos investigados
configuran &l tipo penal de que se trate,

La averiguacion pravia, por otra parte, no puede iniciarse arbitrariamente, como
pudiera pensarse, puesto que en un Estado de derecho priva el principio de legalidad,
del gue por cierto, el Ministerio Puiblico en México, es su principal vigilante.

De este principio cuyo fundamento se halla en los articulos 14 y 16 de nuestra
Constitucion, se desprende primeramente que las autoridades sdio pueden hacer
aguello gue la ley les permile; y en segundo, que nadie puede ser moiestado en su
persona , familia, domicilio, papeles © posesiones, sino en virtud de mandamiento
escrito de autoridad competente que funde y motive la causa legal del procedimiento.

Asi, &l propio Ministerio Piblico como autoridad no puede substraerse a dicho
principio. y en toda averiguacién previa que inicie debe sujetarse a los requisitos que

ta ley establece, v que la doctrina denomina requisitos de procedibilidad.

3.2 REQUISITOS DE PROCEDIBILIDAD Y DILIGENCIAS.

Tanto las leyes penales come la doctrina coinciden en afirmar que es

requisito indispensable para que la averiguacion previa pueda iniciarse, Ia denuncia o

ia guerella corespondientes.
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Los articulos 113 del Codigo Federal de Procedimientos Penaies y el 262 del
Codigo de Procedimientos penales para et Distrito Federal son Hustrativos en este

sentido, ambos contienen la misma disposicion:

“__La averiguacion previa no podra iniciarse de oficia en
los siguientes casos:
| Cuande se trate de delitos en los que sdlo se pueda
proceder por querella necesaria, si ésta no se ha
presertado;
I, Cuando Ia ley exija un requisito previo si éste no se ha
llenado..."

Diferentes tratadistas han definido a la denuncia y no parece haber desacuerda
en cuanto 2 su significado.

“La denuncia es el acto mediante e! cual se pone en conotimiento de la
autoridad la comisién de algin delito o infraccion”. 84

La denuncia es. "Dar a conocer o informar acerca de un hecho que
supuestamente es delictuoso o de quién es su autor...”. 85

La denuncia es un “aviso, poner en conocimiento de 1a autoridad competente
verbal o por escrito lo que se sabe respectc 2 la comision de hechos que son & pueden

ser delictuosos”™. 86

84 Rafael de Pina y Ratae) de Pina Vara. Diccionario de Derecho. Vigesimosexta Ed.  Méxice,
Pomua. 1998. Pag. 222.

85 Jorge Alberto Sitva Silva. Op. Cit. Pég. 360.

86 Guillermo Colin Sanchez. Derecho Mexicano de Procedimientos Penates. Decimsexta Ed. Meéxico,

Purnia. 1897. Pag. 321.
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La denuncia es “la relacion de actos, gue se suponen delictuosos, hecha ante ia
autoridad investigadora con el fin de que ésta tenga conocimiento de ellos”. 87

En cuanto a la querella cabe sefalar que ésta ha generado cierta polémica por
lo que se refiere a su forma de operar en la practica.

Colin Sanchez afirma que la querella; “es el derecho ¢ facultad gue liene una
persona a la que se designa querellante, victima de un hecho ilicito penal, para hacerio
del conocimiento del procurador de justicia o del agente del Ministerio Publico, y con
ello dar su anuencia para que se investigue la conducta o hechos, y satisfechos gue
fueren los requisitos previstos en el articulo 16 de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos, vigenie se lleve a cabo el procedimiento correspondiente”.
88
Le Suprema Corte de Justicia de i{a Nacion, también ha expuestc su criterio
respecto a la querella en los siguientes términos:
«..Cuando la ley exija la querella para la persecucién de
un delito, basta para que ella exista, gue el ofendido ccurra
ante fa autoridad competente, puntualizando los hechos en
gue hace consistir el delito...”. 8¢
La denuncia y la querelia son los requisitos de procedibilidad, indispensables

para el inicio de ia averiguacién previa, y difieren sélo en un punto que es, sin

embargo, muy importanie por las consecuencias gue encierra. La querella deciamos

&7 José Franco Villa. | Ministerio Publico Federal. México, Porria. 1985. Pag. 162.

88 Ibid. Pag. 321.

89 Quinta época. Apéndice de Jurisprudencia de 1977 a 1965 del Semanario Judicial de la
Federacién, segunda parte. Primera sala, Pag. 490.
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anteriormente, es la manifestacion de voiuntad de ja victima de un hecho
delictuoso, para que se promueva la accion penal. Esto significa gue el particular tiene
el poder para pedir a la autoridad que se inicie la averiguacion previa, para
suspenderia e incluso para dar por terminado el proceso en cualquier etapa en que se
encuentre, si es su voluntad, mediante el perdén o la revocacitn de la querelfa,
Caracteristica que le es ajena a la denuncia.

Los delitos para los cuales la ley exige el reguisito de denuncia para su
investigacion, son aguéllos que legalmente se persiguen de oficio. La denuncia puede
ser hecha por cualguier persona y la investigacion se inicia y prosigue con o sin el
consentimiento del denunciante.

En fa actualidad los delitos que se persiguen por querella segin el codigo
penal vigente para e! Distrito Federal en materia comun y para toda la Republica en
materia federal, son los siguientes:

Estupro (Art. 263); Adulterio {Art. 274), Lesiones producidas en transito de vehiculos
(Arts. 288, 290, 291, 292, y 293 en relacion con el 62); Abandono de conyuge (Art.
337); Difamacion y Calumnias (An. 360); Abuso de confianza, dafio en propiedad
ajena y lesiones leves en todos los casos (Arts. 399 bis, parrafo segunde y 289
parrafo segundo); Peligro de contagio venéreo entre conyuges (Art. 199 bis).

Respecto del titwlo vigesimosegundo del codigo penal mencionade que se
refiere a los delitos en contra de las personas en su patrimanic, el articulo 399 bis

establece:

“Los delitos previstos en este titulo se perseguiran por
querelia de la parte ofendida cuande sean cometidos por
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un ascendiente, descendiente, conyuge, parientes por
consanguinidad hasta el segundo grado, concubina ©
concubinario, adoptante ¢ adoptado y parientes por
afinidad asimismo hasta e! segundo grado...asimismo se
perseguiran a peticion de parte ofendida, ef fraude, cuando
su monto no exceda del equivalente a quinientas veces el
salario minimo general vigente en el lugar y el momento en
que se cometié el delito v el ofendido sea un solo
particutar,..”.

En apoyo a lo que venimos comentando el articulo 114 de! Codigo Federal de

Procedimientos Penales determina;

“Es necesaria {a querella del ofendido, solamente en los
casos gue asi lo determinen el Codigo Penal u otra ley”.

Cada delito que se investigue, sea por querella o por denungcia, lieva implicito una
serie de diligencias Unica y particular a cada uno de ellos, y 10 propio seria detallarias
una a una, pero esto es practicamente imposible, porque las circunstancias reales de
cada delito, las hacen variadisimas. Sobre todc porque el Ministerio Publico no sélo
se concreta a realizar las que determina expresamente la ley, sino que ademas,
puede levar z cabo otras discrecionalmente, siempre que no sean conirarias a la
misma, segln lo establecen los articulos 180 y 124 de los Codigos de Procedimientos
Penales, Federal y del distrito Federal, respectivamente.

Pero lo que si podemos hacer es mencionar aquellas diligencias que son
comunes a todas las averiguaciones previas, unas de caracter formal y otras

propiamente investigatorias.
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En toda averiguacion previa que se inicie para determinado delito en particular,
se deberd asentar el lugar, la fecha y la hora en que se practique, asi como el
funcionario que la ordena y ia agencia investigadora del Ministerio Publico en 1a que
se inicia, haciéndose notar en seguida una sintesis (o exordio) de los hechos que
motivaron su iniciacion.

En el ambito federal estas diligencias se encuentran reguladas por el articulo
124 y en forma analoga en el 128, coincidiendo este altimo con el 269 del Codigo de
Procedimientos Penales para et Distrito Federal,

También se dard a conocer al probable responsable en caso de que se
encuentre detenido, los derechos y beneficios de que puede disponer durante la
averiguacion previa, tales como nombrar abogado defensor © persona de confianza
que se encargue de su defensa a nivel de averiguacion previa, o et derecho de
solicitar su libertad mediante arraigo domiciliario o libertad caucional, de acuerdo con
lo dispuesto por los articulos 134 bis y 271 ultimo parrafo del Coddigo de
Procedimientos Penales para el Distrito Federal y 128 y 135 del Codigo Federal de
Procedimientos Penales.

Asimismo, tanto al probabile responsable como al ofendido se le debera aplicar
el examen psicofisiolégico a que se refiere el articulo 271 parrafo primero de! Codigo
de Procedimientos Penales para et Distrito Federal.

Constituyen también diligencias comunes estas de caracter investigatorio:

La declaracion del denunciante o guereliante del delito (Arts. 274, 276 del
CP.PD.F y2°-1 y 124 del C.F.P.P); declaracién del probable responsabie, en caso

de encontrarse detemido, articulos 269y 124 de los codigos  antes
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mencionados, respectivamente ; declaracion de testigos de los hechos, si los hay,

articulos 265 y 280 ; y 123 y 124 de los codigos citados, en ese orden.

3.3 RESOLUCIONES DE LA AVERIGUACION PREVIA.

La averiguacion previa necesariamente debe terminar con una de fas
siguientes resoluciones; la consignacion o ejercicio de la accion penal; la reserva; o el

no ejercicio de la acion penal.

3.3.1 LA CONSIGNACION.

La consignacion o ejercicio de la accidon penal, significa como afima Fix-
Zamudio, 90 * & inicio del proceso penal mexicano y constituye el equivalente a la
demanda en otras ramas de enjuiciamiento”.

Esta depende de que los resultados arrojados por la averiguacion previa hagan
posible presumir |a existencia de un hecho delictuoso y un presunto responsable, ¢
varios segun el caso.

Juridicamente el acto consignatorio debe estar debidamente fundado y

motivado; es decir, debe hacerse mencion de {os preceptos legales del Codigo Penal

an Op. Cit. cita de pie de Pag. 174.
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vigerte que tipifiquen y sancionen el hecho delictuoso. Sefalando asimismo, los
preceptos legales en que se apoyan las facultades del Ministerio Publico para el

ejercicio de la accion penal y del organo jurisdiccional al cual se solicita la aplicacion
de! derecho al caso concreto que se le de a conocer; y dejar asentado en las
actuaciones, las diigencias que llevadas a cabo acrediten la existencia del delito y la
probable responsabilidad de! indiciado, para ilustrar al juzgador sobre las

circunstancias y modalidades de la ejecucion del delito.

Desde un punto de vista general, fundamentan esta resolucion los articulos 21
y 102 de la Constitucion, que sefialan la incumbencia dei Ministerio Publico en la
investigacion y persecucion de los delitos para efecto de pedir la aplicacion de las

leyes a los infractores ante los tribunales competentes.

En el ambito Federal ademas, los articulos: primero fraccidn 1; 2; 134; 135, 136;
y 168 del Cédigo Federal de Procedimientos Penales. El 2 fraccion V, 8 fracciones |
inciso “n", I inciso *a™ 13 17 fraccién IV; y 21 de la Ley Orgénica de la Procuraduria
General de la RepUblica. E1 6; 11 fraccién I, 12 fraccion | 13 fraccion VIH; 17 fraceidn
V: 32 fraccion |; 44 fraccion V; 46 fraceion |I; y 47 fraccion | del Reglamento de dicha

ley.

Establecen la averiguacion previa como una etapa procedimental, las
atribuciones del Ministerio Publico Federal para realizar dicha averiguacion con todas
ias diligencias que elia implica, incluida la del ejercicio de la accion penal ante el
organo jurisdiccional competente; la desconceniracién por temitorio y funciones,

establecimiento de delegaciones en cada una de las entidades federativas con
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facultades de averiguacion previa; e nombramientc y remocién de los
subprocuradores, visitador general y coordinadores asi como sus facultades.

En el Distrito Federal la fundamentacion se encuentra contenida en log
articulos: 2°% 3% fraccion 11, 4°; 122; 286 bis., del Codigo de Procedimientos Penales
del Distrito Federal. E| 2 fraccién t; 3; 4 fracciones [ y V; y 18 de la Ley Orgénica de ta
Procuraduria general de Justicia del Distrito Federal Y 14 fraccion |, 19 fracciones |,
iV, V, y VI; 21 fraccion 1V, y 43 del Reglamento de dicha ley.

Tales articulos se refieren a las faculiades del Ministeric Publico del Distrito
Federal como:. el ejercicio exclusivo de la accion penal ante los tribunales
competentes; la practica de las diligencias para. la acreditacion de los elementos del
tipo penal del delito de que se trate, y a la probable responsabilidad del indiciade, la
titutaridad del Ministerio PUblico a cargo del Procurador General de Justicia del
Distrito Federal. Asimismo, detallan las diligencias en cuanto a la averiguacion previa
de! delito de robo de vehiculos automotores terrestres a cargo de! coordinador de
investigacion de robo de vehiculos.

También la practica de diligencias de averiguacién previa por las diversas
Direcciones Generales de Investigacion de los Delitos;, las facultades de los
Directores Generales de Consignaciones, de recibir las averiguaciones previas
debidamente integradas en las que se propenga el ejercicio de la accion penal para

su estudio vy determinacién procedente; asi como _las_de los subdirectores

comrespondientes para autorizar el ejercicio de la accion penal. etc.
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3.3.2 LARESERVA

La resolucion de Reserva conocida también como suspension administrativa,
no puede calificarse propiamente como una causa de lerminacion de la averiguacion
previa, sino como su nombre lo dice, sdlo es una suspension, bajo el supuesto de gue
existen elementos para considerar la existencia de la conducta delictuosa, pero que
por circunstancias particulares no puede comprobarse; entonces se resuelve dejar
abierta la averiguacion para cuando si, puedan ser comprobados tales hechos.

También puede dictarse esta resolucion cuando, demostrados y comprobados
los hechos delictuosos, se desconozca la identidad del presunto o presuntos
responsables.

La resolucion de reserva de la averiguacion previa estd regulada por los
articulos: 2 fraccidon VIl y 131 del Codigo Federal de Procedimientos Penates. Ei 17
fraceion IV de la Ley Organica de \a Procuraduria General de la Repuablica; y 12
fraccion (l; 31 fracciones V1 y VI; y 46 fraccién IV dei Reglamento de dicha ley.

Existe también el Acuerdo numero A/004/S0., del Procurador General de
Justicia de! Distrito Federal por el que da instrucciones a los agentes del Ministerio
Publico en relacion a los casos en que se resuelva el archivo por reserva en las
averiguaciones previas & su cargo;, que sefiala en su articulo primero dos de las
causas que va hemos mencionado para gque se dé esta resolucion, y otros

lineamientos que se deben seguir al respecto. 91

91 Acuerde publicado en ef Diarie Oficial de la Federacion el § de febrero de 1980,
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Las disposiciones de ios preceptos enumerados determinan la atribucion del
Ministeric Plblico y para el caso, del Procurador General de Justicia, de llevar a cabo
la averiguacion previa y resolver sobre la reserva de la misma: las ocasiones en
que procede; quién, ademas del Procurador, puede dictaminar sobre el punto; y el
establecimiento de un recurso interno de inconformidad a favor del ofendido.

En el ambito Federal podran dictar esta resolucion, el Fiscal Especializado en
Materia de Delitos Electorales. Solo sobre este tipo de delitos (At 12-Il del
RL.O.P.GR.).

Para los otros casos comresponde dictaminar sobre esta resolucidn para que el
procurador o el servidor publico que €l designe, apruebe o ratifique; a los directores
Generales de Procedimientos Penales “A”, "B” y “C”, segun les corresponda (Art. 31-
Vvl y VIl del RLO.P.GR.). También los delegados de las Entidades federativas

podran dictaminar sobre esta resolucion (Art, 46-1V del mismo R.).

En el Distrito Federal por delegacion_de facultades corresponde a los

Subprocuradores, sin perjuicio de que el mismo procurador pueda resolver, sobre la
reserva. (Ars, 84l y S-VIII RL.O.P.G.J.D.F.}.

Al Visitador General e corresponde revisar las autorizaciones que emitan los
Subprocuradores, Delegados u otros servidores de la Procuraduria (Art. 121 mismo

Reglamento).

3.3.3 EL NO EJERCICIO DE LA ACCION PENAL.
Esta resolucion, también conocida en México, como resolucion de Archivo,

procede legalmente cuando el Ministerio Publico considera que de las diligencias
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llevadas a cabo durante la averiguacion previa, no existe base legal para presumir la
comision de un delito y la respensabilidad de persona alguna.

Como hemos manifestado en paginas anteriores, a partir de que el Ministerio
Piblico comenzé a ejercer efectivamente sus atribuciones, a la resolucién de no
ejercicio de la accion penal se le ha dado e caracter de resolucion definitiva, contra la
cual no existe recurso alguno fuera del mismo érgano.

Las ieyes secundarias sefialan algunos casos en gque procede esta resolucion,

a). Cuando la conducta o los hechos de que se conozca no sean constitutives
de delito, conforme a la descripcion tipica contenida en la ley penal, b). Cuando se
acredite plenamente que el inculpado no tuvo participacion en la conducta o los
hechos punibies, y sblo por lo que respecta a aguel; c). 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; d). Cuando la responsabilidad penal se
halla extinguida legalmente en los términos del codigo penal; e). Cuando de las
diligencias practicadas se desprenda plenamente que el inculpado acto en
circunstancias que excluyen la responsabilidad penal (Arns. 137 C. F.P.P.; 8- inciso "}’
deia LOPGR: 3-Xdelal OPG.LDF)

Dichas leyes secundarias en diversos articulos regulan y detallan las
atribuciones que e} Ministerio Publico y, en su caso, los Procuradores, tienen respecto
de la resolucién de no ejercicio de la accion penal, mismos que mencionamos a
continuacion.

Del Codigo federal de Procedimientos Penales, el articulo 2. fraccion VII.

ordena notificar al ofendido o interesado la resolucion; el 133 establece un recurso
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interno de inconformidad a favor del ofendido o causshabientes; el 137 come ha
quedado dicho, las causas de procedencia de tai resolucién.

De la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica, el articulo B
fraccion |, inciso ", la determinacion de no ejercicio de |a accion penal y causas de
procedencia; ¢l 18 la delegacion de facultades para esta resolucién.

Del Reglamento de la Ley Orgdnica de la Procuraduriz General de la
Republica, el articulo 5, establece gue el Procurader General o quien €| designe
aprobara el dictamen de no ejercicio de la accion penal; el 12 fraccion Il, determina
que esta resolucion podré ser tomada por el Fiscal Especializado para Delitos
Electorales, unicamente sobre esta materia, el 31 fraccion VI, sefala que los
directores Generales de Procedimientos Penales “A”, "B” y *C” seran los encargados
de dictaminar sobre el no ejercicio de la accion penal, para ia posterior aprobacion ded
Procurador o de guien éf designe; el 46 fraccion 1V, establece esta misma facultad de
dictaminar, a2 los delegados de cadz Entidad federativa, para su aprobacion

cormespondiente; y 2 su vez gl Aguerdo nimers AJ0D6/32., publicado en el Diario

Oficial de la Federacion el dia 3 de abril de 1892, dictado por el Procurador General

de la Republica, otoraz facultades para resolver en definitiva_sobre el no ejercicio de

la accidn penal al Subprocurador © delegado gue corresponda.  segun  su

competencia.

Del Codigo de Procedimientos Penales para el Distrito Federal, los articulos 3°
bis y 271 quinto parrafo se refieren a algunas situaciones en que nc se ejercita la

accion penal.
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De la Ley Organica de la Procuraduria General de Justicia dei Distrito Federal,
el ariculo 3, la determinacién de no ejercicio de la accién penal y las causas de
procedencia,

Del Reglamento de la Ley Organica de |a Procuraduria General de Justicia del
Distrito Federal, el articulo 8 fraccién I, la delegacién de faculiades para esta
resolucion: los articulos 8 fraccion VUL y 13 fracciones | v (I, la atribucion de los
Subprocuradores para resolver sobre el no ejercicio de la accién penal, previo
dictamen del Coordinador de Agentes del Ministerio Publico Auxiliares de! Procurador;
y el Acuerdo numero A/005/96 dictado por el Procurador general de Justicia del
Distrito Federal, que detalla los lineamientos a seguir para resolver sobre el no

ejercicio de |a accién penal. Entre otros, ratifica la facuitad de los Subprocuradores de

Procedimientos Penales para resolver en definitiva ios casos en gue se dictamine el

no_eiercicio de la_accidn penal. v en su articulo sexto establece el recurso de

inconformidad sobre esta resolucion, a favor del ofendido. 82

3.4 LA FACULTAD RESOLUTIVA DEL MINISTERIO PUBLICO

El Ejercicio exclusivo de fa accion penal y la facultad discrecional que

las leyes conceden al Ministeric Publico, ha derivado en le practica en que muchas

cuestiones relacionadas con la justicia se resuelvan a nivel de averiguacion previa;

92 Acuerdo publicado en el Diarie Oficial de ia Federacion el dia 4 de septiembre de
1996.
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dejando de esta manera sin resolver la problematica de la imparticidn de justicia en
México.

Sin otro argumento que el uso de su propio juicio sobre los hechos al terminar
las diligencias averiguatorias, el Ministerio Pubiico puede llegar a juzgar tantos o
mas casns incluso, Gue la propia autoridad judicial; ejerciendo la accidn penal algunas
veces y absteniéndose de hacerlo en ofras.

Las manifestaciones de la doctrina respecto a Ja facultad resolutiva del
Ministerio PUblico en México, son variadas, pero casi todas de condena y de protesta,

Silva Silva recordando lo expuestc durante las Segundas Jomadas
Latinoamericanas de Derecho procesal sefala:

“El aceptar que ef Ministerio Publico mongopoliza la accion y, ademas admitir
que no existe medic de control de tal ejercicio {fuera del Ministerio Publico}, significa
dejar incondicionalmente en sus manos no solo el inicio de la accion, sino también su
prosecucion (elio nos hace pensar en un totalitarismo de Estado, especialmente
del Ejecutivo del cual depende el Ministerio Publico). 93

Parafraseando un poco irdnicamente, lo expresado por Venustiano Carranza
en su mensaje dirigido al Caonstituyente de 1916-1817, acerca de que el Ministerio
Publice tenia funciones ‘meramente decorativas’, Ovalle Favela, citade por el autor
que venimos comentando expone: *...el problema ahora ya no es el de que el juez se
vuelva investigador y acusador, y deje af Ministerio Pubiico una funcidn ‘meramente

decorativa’, sino el de gue el Ministerio Publico, que sélo debe actuar como

93 Op. Cit. Pag, 270.
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investigador y acusador, se convierta , al mismo tiempo en juzgador, dejande al juez
un papel meramente decorativo’. 94

La opinién de Juventino V. Castro sobre este punto, también es ilustrativa :

“...El excesivo poder que ha traido aparejado este desarrollo inmoderado de las
funciones del Ministerio Publico, no sélo pone en peligro las lipertades publicas, sino
que ha provocade un malestar que llega a clamor nacional, por los frecuentes casos
en que el Ministerio PUblico, arrogéndose atribuciones jurisdiccionates que no le
corresponden ha sido et vehiculo y el instrumente con los cuales se ha hecho
nugatoria la debida imparticién de justicia”. 95

Estas opiniones serian sdlo verdades a medilas o expresiones marginaies de no
ser por la certeza que adguieren con el reconocimiento de las carencias y deficiencias
del Ministerioc Pablico que el propio Procurador General de Justicia del Distrito

Federal hace en ia parte considerativa de su Acuerdo numerc A/004/90.

Que dentro de los objetivos primordiales gue se propone la
actua) administracion y que se encuentran especificamente
sefialados en el plan de trabajo institucional del Procurador
General de Justicia, lo constituyen el abatir la impunidad y
combatir  los vicios, rezagos y deformaciones que
desafortunadamente y en forma significativa todavia forman
parte de la procuracién de justicia gue actualmente se
brinda a la ciudadania capitalina. Que tradicionaimente el
archivo provisional de una averiguacion previa que se
decreta por causa de reserva se ie ha sefialado que es

94 Ihid. Pag. 270.
g5 Op. Cit. Pag. XXHL.
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originadoc por negligencia, incapacidad e ineptitud del
personal que actua en ella y en general como fracase del
Agente del Ministeric Publico en la investigacion iniciada...
a8

3.4.1 EL CONTROL JURIDICO DEL EJERCICIO DE LA ACCION
PENAL

Et ejercicio de la accion penal, facultad exclusiva del Ministerio Pablico, lleva
implicitos dos actos : uno positive y ofro negativo. Puede ejercer la accion penal o
abstenerse de hacerio.

El ejercicic de la accidon penal en sentido positivo se verifica con la
consignacion o pedimento a la autoridad judicial, la aplicacién de ia ley a un hecho
concreto. Si este acto de autoridad presenta vicios de cualquier tipo, que causen
perjuicios al inculpado en el procedimiento penal, la posibilidad de que dicho acto sea
revisado, enmendado e incluso anulado durante el proceso es evidente.

Pero el acto negativo, el no ejercicio de la accion penal, constituye el punto
central al que se dirigen todas las manifestaciones por un control juridico, en virtud de
gue contra esta resolucion no existen medios eficaces para impugnaria, en caso de
ser emitida con vicios que lesionen los derechos del ofendido o causahabientes.

En México, ha prevalecido el medio de control jerdrquico o institucional. A
través de este medio la propia institucion se controla a si misma, estableciendo un

recurso de inconformidad para que el interesado recurra la resolucion.

96 Acuerdo publicado en el Diario Oficial de la Federacion el dia 6 de febrero de
1990,
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El articulo 133 de! Codigo Federal de Procedimientos Penales y el Acuerdo
Numero A/00D5/96. , del Procurador General de Justicia del Distrito Federal,
establecen que aqué! podra acudir dentro de los quince dias contados a partir del dia
siguiente de la nofificacion de Ja resolucion ante el Procurador Generai

correspondiente, quien resolvera lo que proceda.

‘Ante la ineficacia de este medio de control jerérquico, durante mucho tiempo se
ha pugnado por un medio de control externo de la resolucion de no ejercicio de la
accion penal; es decir, un medio de control jurisdiccional, intentado por la via del
amparo, pero los tratadistas no se ponen de acuerdo y sus opiniones no dejan de ser
superficiales.

En una cita que Silva Silva 87 hace de Garcia Ramirez, senala diferentes
opiniones que se han expuesto a favor y en contra de un control jurisdiccional de esta
resolucion del Ministerio Pablico.

A favor de dicho control jurisdiccional se afirma que si bien el gjercicio de la
accion penal es exclusivo del Ministerio Pdblico, la resolucion que al respecto dicte,
no puede ser arbitraria ni substraerse al control jurisdiccional. En contra de este
medio de control se dice que el Ministerio Publico no lesiona derechos individuales,

sino sociales y, por tanto, sélo da lugar a un juicio de responsabilidad.

A favor se indica que los intereses individuales no quedan protegidos con el

67 Op. Cit. Pag. 272.




juicio de responsabilidad. En contra se sefiala que el interés particular se puede

satisfacer por via civil.

A favor, que el pago del daho se considera pena publica. En contra, que si en
el tribunal de amparc que ordena se ejercite la accion penal, se caeria en e
procedimiento inquisitivo.

A favor se indica que la anterior afirmacién no es correcta porgue no es el
tribunal penal el que decide la accion, sino el de amparo, etc.

La Suprema Corte de Juslicia de la Nacién, quien puede reducir a sus
verdaderos limites al Ministerio Pablico, no ha encontrado, o no ha querido encontrar
el sustento juridico para hacerlo, y se ha limitado a sostener el criterio de que esta
resolucion no viola garantias individuales, sino sociales ; por lo que es procedente un
juicio de responsabilidad.

Excepcionales y lejanos en el tiempo son los casos en que se ha admitido la
procedencia del juicio de amparo contra la resolucién de no ejercicio de la accion

penal, por ejemplo, e! siguiente det 25 de julio de 1949,

“Debe declararse procedente el juicio de garantias contra
actos del Ministerio Pablico, al negarse a ejercitar la accion
penal. En efecto, el articulo 14 Constitucional dispone que
nadie podra ser privado de sus propiedades, posesiones o
derechos, sino mediante juicio seguido ante tribunales
previamente establecidos, en el gue se cumplan las
formalidades esenciales del procedimiento y conforme a las
leyes expedidas con anterioridad at hecho; y es claro gque la
obligacion de reparar el dafioc, por el autor de un hecho
delictuoso, constituye un derecho en favor del ofendido por
el delito, pues el propio hecho delictucso le causa un dafo
patrimonial o no patrimonial...pero resulta absurdo que, si
toda autoridad esta sujeta a un control constitucional en
virtud del cual existe {a posibilidad de gue se reparen sus




errores que violen garantias constitucionales, en perjuicio
del afectado por el error de una autoridad, al Ministerio
Publico que es igualmente autoridad, se le considere un
funcionario omnipotente, cuyos errores deban considerarse
legalmente irreparables...”. 98

No paso mucho tiempo antes de que la jurisprudencia diera un giro de ciento
ochenta grados y afirmara en o sucesivo la improcedencia de! amparo contra ia
resoiucion de no ejercicio de la accion penal. Un afio después, el 30 de
agosto de 1950 se expresa el nuevo criterio; mismo que ha prevalecido hasta la

fecha.

“Si se desprende de las constancias originales de la
averiguacion practicada por el Ministerio Pdblico, en
ocasian de la denuncia hecha por la guejosa, que todas
aquellas diligencias que solicitd ia interesada y las gue
fueron necesarias, se practicaron sin guedar pendiente
ninguna y, por ultimo, que una vez que s agotd la
averiguacion, el Agente del Ministerio Publico resolvid
abstenerse de ejercitar lz accion penal, acuerdo que fue
confirmado por ef Procurador General de Justicia; entonces
debe decirse que si bien es verdad que el ejercicio de la
accion penal compete exclusivamente al Ministerio PUblico,
conforme a los iérminos del articulo 21 de fa Constitucion
general de la Replblica, también es que resulta la
improcedencia de ese ejercicio, por parte del Ministerio
Publico cuando los datos que arroja la averiguacion son
insuficientes para darle vivencia, debiendo advertirse que,
aun en el supuesto de que fuera susceptible de juzgarse
indebida lesionaria en Gltimo extremo, el derecho social de
perseguir los delitos, lo cual seria motivo para seguir un
juicio de responsabilidad...”. 98

98 Quinta Epoca. Semanario Judicial de la Federacién Primera Sala. Tomo Cl. Pag. 798.
9% Quinta Epoca. Seranario Judicial de ta Federation. Primera Sala. Tomo CV. Pag. 1926,
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Con el mismo criterio y casi en los mismo términos se expresa la Suprema

Corte el siete de septiembre de 1971:

“No viola las garantias individuales del que se dice
ofendido con hechos delictuosos, la negativa del Ministerio
Publico para ejercitar la accion penal, porque el particular
no es titular de un derecho tendiente a exigir el gjercicio de
esta accidn. Por ende no puede hablarse de la privacion
de sus derechos Para ese efecto. Compete ai Ministerio
Publico exclusivamente, el ejercicio de la accion penal y
ello obliga a excluir tal accidn del patrimonio privade...” 100

En un intento por dar solucion a esta controversia, en diciembre de 1994, el
articulo 21 constitucional fue objeto de algunas adiciones, entre ellas el péarrafo cuarto

que a la letra dice ;

“Las resoluciones del Ministerio Pulblico sobre el no

ejercicio y desistimientc de lg accion penal podran ser

impugnadas por via jurisdiccional en los téminos que

establezca ta ley”.
Esta es una base consistente para una posible solucion, pues al legislador ie queda
pendiente determinar qué instancia va a conocer de estas impugnaciones , porque

para la Corte la via del amparo sigue siendo improcedente, segun ha dejado expuesto

después de |a citada reforma.

100 Séplima Epoca. Semanario Judicial de la Federacion. Pleno. Volumen 33. Primera Parte. Pag. 13.
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A |a fecha existe un solo precedente resuelo por el Tribunal Colegiado del
Sexto Circuito, en el Amparo en Revisién 315/95, por unanimidad de votos de los tres

Magistrados.

Bajo €l rubro ; ‘ACCION PENAL. NO EJERCICIO O DESISTIMIENTO DE LA,
POR EL MINISTERIQ PUBLICO, AMPARD IMPROCEDENTE', ef mencionado
Tribunal resolvié lo siguiente:

'De acuerdo con lo dispuesto por el articulo 21
Constitucional, la persecucion de los delitos incumbe al
Ministerio Publico, guien de ejercitar la accion penal en un
procest, de negarse a hacerio o bien al desistir de la accion,
contra tales actos es improcedente el juicio de garantias. No
es dbice, el hecho de que por decreto de 30 de diciembre de
mil novecientos noventa y cuatro, se haya adicionado ai
citado articulo  constitucional, el parrafo que dice: las
resoluciones del Ministerio Publico sobre el no ejercicio y el
desistimiento de la accion penal, podran ser impugnadas por
via jurisdiccional en los términos gue establezca la ley; por
que si bien prevé la posibilidad de impugnar las resoluciones
del Ministerio Pubiico, cuando determine el no ejercicio de la
accion penal ¢ el desistimiento de la misma, en los términos
que establezca la ley, sin embargo, a {a fecha no existe aun
ley secundaria, federal o estatal que establezca el
procedimiento @ seguir (por ia victima)} para impugnar ese

tipo de resoluciones ni ante que autoridad, a fin de que fo
resuelto por esta Uitima pudiese ser un acto susceptible de
rectamacién en ampara’. 101

Asi las cosas la resolucion de no ejercicio de la accion penal, sigue bajo el
control interno del propio Ministerio Pablico y sélo procede contra ella en términos de

la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, el juicio de responsabilidad.

104 Ipid. Pag. 32.
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La necesidad de hallar una solucidén a la problemética que plantea la
procuracion de justicia en el dmbito del Ministerio Publico, y la sistematica oposicién
de ia Suprema Corte de Justicia de la Nacion a la procedencia del juicio de amparo
contra la resolucidn de ne ejercicio de la accién penal; nos ha lleva & considerar la
propuesta de aquélia sobre la procedencia de un juicio de responsabilidad; optando

por.analizar las disposiciones relativas al de responsabilidad administrativa.
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CAPITULC v

LOS SERVIDORES PUBLICOS

Hemos dejado establecido gue el Estado adquiere la calidad de persona
cuando fa colectividad que lo integra, se redne y a través de un Congreso
Constituyente elabora un documente o estatuio fundamental denominado
Constitucién, en el que plasma ios principios bdsicos de su organizacion. Estos le dan
a dicha colectividad la categeria de un suieto de derecho, diferemte y supericr a cada
uno de sus miembros, depositario de un poder -soberano; es decir, una persona
juridica que se identifica como Estado.

Hablar de Estado, entre ofras cosas, significa hablar de poder; un poder que va
a ser ejercido por individuos denominados organcs. Segln mencionamos en paginas
anteriores al configurarse el Estado moderno inmediatamente surgen diversas teorias
que intentan justificar y explicar la actuacién de éste; entre ellas la que mayor
aceptacion ha tepido hasta el momente es la teoria del érgano sustentada por Otto
Von Gierke a fines del siglo XiX.

Este tratadista sostiene que todas las personas juridicas incluyendo al Estado,
manifiestan su voluntad a través de drganos. Esta voluntad no es otra que la de los
propios individuos. S6io que para ser considerada como un querer del Estado, tiene
que adecuarse a los lineamientos que ia propia Constitucion establece; y siempre que
actien dentro de esos limites, tales individuos son los érganos del Estado. Los

organos son parte del Estado, cada 6rgano o individuo no posee una personalidad
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propia, sino que es parte de la persona juridica: Estado. Este v aquél constituyen una
sola unidad.

El fin primordial del Estado es el bien comuin de los individuos gue lo integran.
Un primer pasc para obtener ese fin es asegurar su propia conservacién. Para tai
efecto despliega su poder a través de tres Organos principales. el Legistativp, ef
Judicial vy el Ejecutive, Los dos primeros estan constituidos por varios titulares en
tanto que el ultimo por uno solo.

Subordinados jerarquicamente, dentro de la esfera de competencia de cada
uno de eilos, existen otros érganos, que también sujetos a los lineamientos de t2
Consiitucion son creados para la consecucion de! bien comun,

Para lograr tan alto propodsite es imprescindible gue los organos del Estado
tengan baje su mando y direccion & una gran cantidad de auxiliares en los que
delegan parte de sus facultades; es decir, parte de su poder.

Arroyo Herrera sostiene citando a Faya Viesca gque la delegacion de
facultades: “no transmite la titwlaridad de las funciones delegadas. El que delega
facultades conserva siempre la lituiaridad de aqueiic gue delega, siendo la
delegacion eminentemente transitoria...”. 102

Los drganos del Estado y todos sus auxiliares que son numerosos en extremo,
constituyen lo que podriamos llamar el aparato gobemante del Estado; quienes
participan en mayor o menor medida del poder de éste, para e! desempefo de

funciones conferidas, coherentes con e fin propio v unico del mismo: el bien coman.

102 Juan Francisco Armoyo Hemera. Régimen Juridico del Servidor Pibiico.
Segunda Ed. México, Pormia. 1998, Pag. 52.
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Asimismo, todos ellos, hasta el uGltimo de los integrantes del aparato
gubernamental, segln desprendemos de la interpretacion ael articulo 108 de la

Constitucién de ios Estados Unidos Mexicanos: son servidores pablicos.

4.1 RESPONSABILIDAD DE LOS SERVIDORES PUBLICOS.

Una calidad intrinseca del poder es que éste tiende a desplegarse por quien io
posee, en su propio beneficio. De esto la historia guarda muchos testimonios.

En México ha sido regta comun durante mucha tiempo el uso del poder por
quienes io detentan en beneficic personal. Esto, ademas de ser contrario a los fines
del Estado, redunda en su propio perjuicio.

Es por ello que en los Gltimos afios se han redoblado esfuarzos par consolidar
un régimen juridico de responsabilidades de los servidores publicos, que permita al
ente social reprimir las conductas ilicitas de los mismos.

Este régimen juridico de los servidores publicos lo conforman, el Titulo Cuarto
de ia Constitucién, la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Puablicos,
algunos preceptos del codigo penal, otros del cadigo civil y otros mas en diversos
ordenamientos.

Ef articulo 108 de nuestra Carta Magna sefiala textualmente:

“Para los efectos de tas responsabilidades a gue alude este
Tiulo se reputaran como servidores publicos a los
representantes de eleccidn popular, a los miembros del
poder judicial Federal y del poder Judicial del Distrito
Federal, los funcionarios y empleados, y, en general a toda
persona gue desempefie un empleo, cargo © comisidn de
cualguier naturateza en la Administracion Puablica Federal o
en el Distrito Federal, asi como tos servidores del Instituto
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Federal Electoral, quienes seran responsables por los
acios u omisiones en gue incurran en el desempefo de sus
respectivas funciones.. Las Constituciones de los Estados
de la Repdlblica precisaran en los mismos términos del
primer parrafo de este articulo y para los efectos de sus
responsabitidades, el caracter de servidores publicos de

quienes desempefien empieo, carge © comisién en los
Estados y en los municipios”.

El articulo 109 de la Constitucion sehala en sus tres fracciones fas
responsabilidades en que pueden incurir fos servidores publicos con sus actos u
omisiones en el desempefio de sus funciones y elias son: responsabilidad politica,
responsabilidad penal v responsabilidad administrativa. La responsabilidad civil a

establece el articulo 111 en su parrafo octavo.

4.2 LA RESPONSABILIDAD POLITICA.

La fraccién primera del articulo 109 mencicnado, sefiala gue la responsabilidad
politica es aquefia en que incurren ciertos servidores publicos cuande en ejercicio de
sus funciones, $us actos u omisiones redundan en perjuicio de los intereses plblicos
fundamentales o de su buen despacho.

Estos servidores publiicos son los que enumera ef articulo 110 constitucional; y
entre ellos se encuentran el procurador General de ta Republica y el procurador
General de Justicia del Distrito Federa!, que son jos individuos gue en su respectiva
esfera de competencia encaman el ¢rganoc Ministerio Publico, objeto de nuestro
estudio.

La ley Federal de Responsabilidades de los servidores publicos, regiamentaria

del Titulo Cuarto de la Constitucion, en su articulo 7° sefiala cuales son los actos u
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omisiones que redundan en perjuicio de los intereses pubficos fundamentales o de su
buen despacho, de entre elios sehalaremos |os gue consideramos se relacionan con
el no ejercicio de la acion penal, que en un momenio dado pueden configurar la
responsabilidad politica del Ministerio Pablico,

Art. 7°- “Redundan en perjuicio de los intereses publicos
fundamentales o de su buen despacho:

IIl. Las infracciones graves y sistematicas a las garantias
individuales o sociales;

Vi. Cuslquier infraccion a la Constitucion o a las leyes
Federales cuando cause perjuicios graves a la federacion,
a uno ¢ varips Estados de iz misma o de la sociedad, o
motive algun trastorno en el funcionamiento normal de las
instituciones;

VIl. Las omisiones de caracter grave, en los términos de la
fraccion anterior; y

Vill... El Congreso de la Unién valoraré la existencia y
gravedad de ios actos & que se refiere este articuto..”

La resolucion de no ejercicio de la acidn penal cuande es indebida puede
ajustarse a las tres fracciones transcritas, pues segun nuestras consideraciones,
constituye una violacion a ias garantias de imparticion de justicia, de fegaiidad y de
seguridad juridica consagradas en los articules 14, 16, 17, 20, 21, y 23 de la
Constitucion; en el sentido de que si esta violacién se vuelve sistemética, se adecla
a la tercera fraccion: al mismo tiempe a la sexta y a la séptima, por constituir una
violacion a la Constitugion; y porque puede derivar en la alteracion del orden sociat.

Por tanto, en perjuicio de los intereses publicos fundamentales. Y la octava que hace

depender del juicio del Congreso de la Unidn la gravedad de los actos u omisiones.
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La procedencia de la respongabilidad politica, como cualquiera de las otras

mencionadas, dependera en gran medida de las pruebas que puedan aporarse.
4.2.1 SANCIONES Y AUTORIDAD COMPETENTE.

Las sancianes para los servidores publicos que incurran en responsabilidad
politica consistiran en destitucién e inhabilitacion para desempefar funciones,
empleos, cargos, o comisiones de cualquier naturaieza en el servicio publico.

La autoridad competente para aplicar este tipo de sanciones es el Congreso de
la Union, quien las impondra mediante juicio politico.

La Camara de Diputados substanciara el procedimiento actuando como grgano
instructor y acusador; y la Camara de Senadores fungiré como jurado de seritencia.

Habra dos comisiones para la substanciacion de este procedimiento, una por
cada Cémara.

De cada comision se elegiran cuatro miembros; y estos formarén, en la Camara
de Diputados Ia seccién de instruccin; y en la de Senadores |, la de enjuiciamiento.

Tarmbién habra una subcomision de examen previo. Misma gue se integrara por
cinco miembros de cada una de las Comisiones Unidas de Gobernacion y Funtos
Constitucionales y de Justiciz, sus respectivos presidentes y dos secretarios (catorce

miembros en total),

4.2.2 EL PROCEDIMIENTO DEL JUICIO POLITICO.
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PRIMERO., cualquier ciudadano bajo su més estricta responsabilidad podra
presentar denuncia por escritc ante la Oficiatia Mayor de ia Camara de Diputados, ¥
ratificarla dentro de los tres dias naturates siguientes.

SEGUNDO, ratificada la denuncia, la Oficialia Mayor ia tumard a la
subcomision de examen previo. Esta, dentro del plazo de treinta dias habiles
determinara si hay elementos suficientes para presumir la existencia de la infraccion y
la probable responsabilidad del denunciado.

Si no se encuentran elementos suficientes, la denuncia se desechara de plano.
st resultare procedente, se enviara al pieno‘ de las Comisiones Unidas de
Gobemacion y Puntos Constitucionales y de Justicia, para que formuie fa resolucion
comespondiente y ordene se turne a la seccion instructora de la Camara.

TERCEROQ, La seccion instructora, dentro de los tres dias siguientes a la
recepcion de la denuncia, informard al denunciado sobre la materia de ia misma,
haci¢ndoie saber de! derecho que tiene & defenderse, y que deberd comparecer 0
rendir informe por escrito, 2 sy eleccion, dentro de los siete dias naturales siguientes
a la notificacion.

La seccion instructora, a fin de establecer con toda precision tas circunstancias
y modalidades del caso, practicara fas diligencias que considere necesarias.

CUARTO, abrird un periodo de prueba de treinta dias naturales, para recibir
todas las que ofrezca el derunciante y el servidor publico. Este plazo podra
prorrogarse si se considera necesario. Calificargd aceptande ¢ desechando las

pruebas, segln su juicio.
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QUINTO, al terminar la instruccion, el expediente se pondra a la vista del
denunciante v def denunciado durante tres dias naturales para cada uno a fin de que
tomen los datos que consideren necesarios. Y vencido el plazo abriré un periodo de
seis dias naturales para que formulen por escrito sus alegatos.

Transcurrido el plazo para la presentacion de alegatos, se hayan entregado
éstos o no, la seccion instructora formulara conclusiones

SEXTO, si de todo lo actuado se desprende la inocencia del acusado,
propondra que se declare que No ha fugar a proceder en su contra. Si por el coptrario,
se desprende la responsabilidad del servidor pablico, las conclusiones propondran lo
siguiente:

a). Que se encuentra acreditada la responsabilidad del acusado.

b). La sancién que debe imponerse.

¢). Que en caso de ser aprobadas las conclusiones se ertvie la declaracién
correspondiente a la Camara de Senadores en calidad de acusacion para los efectos
legales a que haya lugar,

Esta serie de actuaciones debe llevarlas a cabo la seccion instructora dentro
de un plazo de sesenta dias naturales, contados a partir del dia en gque recipio la
denuncia.

Dichas conclusiones las entregara a la secretaria de la Camara de Diputados
para que ¢é cuenta al presidente de la misma, quien anunciara que la Cémara debe
reunirse y resolver la imputacién dentro de los tres digs naturales siguientes,
comunicando asimismo, al denunciante y denunciado para que presenies aleguen lo

que a su derecho convenga.
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SEPTIMOD, en la sesion convocada, la Cémara de Diputados se eregird en
organo de acusacion; se dara lectura a lo substancial de las actuaciones; se otorgara
la palabra al denunciante, y en seguida al denunciado para gue expongan lo
conveniente, y después seran retirados, Entonces se procedera a discutir y votar
sobre las conclusiones propuestas por ia seccion instructora.

Si la Camara resuelve gue no procede acusar al servidor plbfico, éste seguird
en su puesto. En caso contraric se le pondrd a disposicion de la Camara de
Senadores a la que se tumara la acusacion nombrando una comision de tres
Diputados para que sostengan aguélla ante el Senado.

OCTAVD, recibida la acusacion en ia Cémara de Senadores, ésta ia wumaré a
la seccion de enjuiciamiento; ta que emplazard a la comisién de Diputados y al
acusade para que presenten por escrito sus alegatos dentro de 105 cinco dias
naturales siguientes.

NOVEND, Agotado ei término anterior con alegatos o sin efios, la seccion de
enjuiciamiento formulara sus conclusiones, proponiendo la sancion gue a su juicio
deba imponerse al servidor publico; escuchando previamente a éste y a la comision
de Diputados, si lo solicitaren; o disponer la practica de diligencias que considere
necesanas para $us propias conciusiones,

DECIMO, la seccidn de enjuiciamiento entregaré sus conclusiones a la
secretaria de ta Camara de Senadores. Recibidas éstas, ef presidente de dicha
camara convocara a reunién de la misma, dentro de las veinticuatro horas siguientes,
con ta presencia de ta comision de Diputados y el acusado, erigiéndose en jurado de

sentencia.
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Se dara lectura a las conciusiones formuladas por la seccitn de enjuiciamiento.
Se concedera la palabra a la comision de Diputados y al acusado; y retirado este, se
procedera a la discusion y se resolvera lo que proceda.

Las declaraciones y resoiuciones de las Camaras, se haran en todo caso del
conocimienio del Ejecutive.

En todas sus comparecencias el acusado podrd estar acompanado de su
defensor.

Las declaraciones y resoluciones de las Camaras serdn inatacables.

£ procedimiento de juicio politico sélo podra iniciarse durante el periodo en el
que el servidor publico desempeie su cargo' y dentro de un aiio después. Las
sanciones correspondientes se aplicaran en un periodo no mayor de un afc a partir
de iniciado el procedimiento.

En cuanto a los servidores publicos de los Estados, contra los que se inicie
juicio palitico, la resolucion que se dicte solo sera declarativa y se dard conocimiento
a la legislatura correspondierte para que dicte lo gue proceda.

El presidente de la Republica, durante el tiempo de su encargo, sdlo podra ser
acusado por traicion a la patria y por delitos graves del orden comun.

Este procedimiento esta regulado por los articulos 108, 108, fraccion primera,
110, y 114 de la Constitucion; y por los articulos del quinto al 24 y los relativos det 30

al 45 de |a Ley Federal de Responsabilidades de los servidores publicos.
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4.3 RESPONSABILIDAD PENAL.

La responsabilidad penal, en jos t&rminos de la fraccion segunda del articulo
108 constitucional, seré perseguida y sancionada de acuerdo a la legislacion penal. Y
potencialmente, todos los servigores publicos pueden incurrir en ella.

E! Titulo décimo del codigo penal para el Distrito Federal en materia comun y
para toda ia Repuablica en materia Federal, denominado “Defitos cometidos par
servigores publicos”, establece en su articulo 212,

“Para los efectos de este titulo v el subsecuente es servidor
publico toda persona que desempefie un empleo, cargo o
comisién de cualquier naturaleza en la administracion
publica federal centralizada o en el Distrito Federal...”.

Aunque este articulo es taxative al restringir la calidad de servidores pUblicos
a2 los que desempehan un empieo, cargo © comision en la administracion  publica
federal centralizada o en e distrito federal, para los efectos de los titulos décimo y
decimoprimero del codigo penal . no deja fuera 2 los procuradores, General de la
Repliblica y de justicia del Distrito Federal. Puesto que 1a Procuraduria Generai de la
Reptiblica, en ios términos del articulo 56 de su ley organica, forma parte de fa
agministracion Pablica Federal Centralizada, y asumimos que la Procuraduria
General de Justicia del Distrito federal, también queda incluida, por estar dentro de la
esfera del ejecutivo de! Distrito Federal. Por io tanto, dichos procuradores pueden ser
sujetos de responsabilidad penal en lo que respecta a los preceptos de los dos titulos

mencionados, sin exciuirlos por ello de los otros preceptos de tal codigo.
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Los articutos del 212 al 227 del codige penal contienen diversas descripciones
de conductas que nas permiten ubicar |a responsabilidad penal de! Ministerio Piblico
por la indebida resolucion de no ejercicio de la accion penal, e incluso por la simple
ineficiencia y mala atencién a los ciudadanos, cuando éstos se ven en la necesidad
de recurrir a dicha autoridad.

Algunos de los delitos en que puede incurrir el Ministerio Publico por el no
ejercicio de la accion penal pueden ser 10s siguientes:

El ejercicio indebido de servicio publico (Arl. 214), Abuso de autoridad (Art.

215%; Intimidacion (Art. 219}; Cohecho (Art. 222).
El articulo 225 establece que:
“Son telitos contra ja administracion de justicia, cometidos
por los servidores pablicos ios siguientes:

V. Ejecutar actos o incurrir en omisiones que produzcan un
dafio 0 concedan a alguien una ventaja indebidos.

Vil Retardar o entorpecer maliciosamente o por
negligencia la administracion de justicia,..”

Las disposiciones del titulo decimoprimero def codigo penal constituyen parte
de! esfuerzo por consolidar el régimen juridico de las responsabilidades de los

servigores pubiicos.

4.3.1 SANCIONES.

Las sanciones gue prevé el codigo penal para los delitos a que acabamos de
aludir son:
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Para el abuso de autoridad, de uno a ocho afios de prision, de cincuenta hasta
trescientos dias muita y destitucion e inhabilitacion de uno & ocho afios para

desempefiar otro empleo, cargo o comision pibiicos (Art. 215-11, IV y XIl).

Para ia intimidacién, de dos a nueve afos de prision, multa por un monto de
freinta a trescientas veces el salario minimo diario vigente en el Distrito Federal en el
momento de cometer el defito, destitucion e mhabilitacion en los mismos términos de
la pena, es decir, de dos a nueve afos (Art. 219-11).

Para el cohecho, de tres meses & dos afios de prision, multa de treinta a
trescientas veces el salario minimo diario vigente en el Distrito Federal en el momento
de cometer el delito y destitucion e inhabilitacién de tres meses a dos afios para
desempefnar otro empleo, carge o comisién publica, O de dos a catorce anos de
prision, multa de trescientas a quinientas veces el salario minimo diario vigente en el
Distrito Federal y destitucion e inhabilitacion en los mismos términos de la sancion.
Estas penas seran aplicadas segun la gravedad del delito (art. 222).

Para los delitos contra la administracién de justicia, de uno a seis afnos de

prisién y de cien a trescientos dias muita {Art. 225-Vil y Vill),

4,3.2 AUTORIDAD COMPETENTE Y PROCEDIMIENTO.

La autoridad competente para imponer 'as sanciones penales es la autoridad

judicial en materia penal de acuerdo con el procedimiento establecido por las propias

leyes penales.
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Pero tratandose de servidores pablicos como los Procuradores General de ta
Reptiblica y de Justicia del Distrito federal, no se puede proceder penalmente sin que
previamente exista una declaracion de procedencia, de la camara de Diputados, como

lo sefiala el articulo 111 constitucional.

Esto debido a que en el orden jerarquico de los servidores publicos, los de mas
alto grado, segun lo establece l2 propia Constitucion, gozan de la proteccion

constitucional, inmunidad o fuero.

433 PROCEDIMIENTO PARA LA DECLARACION DE PROCEDENCIA.

Este procedimiento esta regulado por el articulo 111 de ta Constitucion y por
los articwios det 25 al 29 de 2 Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores

Publicos y otros relacionados del 30 al 45 de la misma.

E{ articulo 25 determina que para este procedimiento, se actuard de acuerdo

con lo previsto en materia de juicio politico, pero se establecen algunas diferencias.

En general, e procedimiento para que la Cémara de Diputados autorice &
proceder penalmente contra los servidores publicos que sefala el articulo 111
constitucional, puede iniciarse por denuncia o guerella de cualquier particular o por el
Ministerio PUblico; pero en este caso que estamos considerando, el Ministeric Publico
lo dejamos fuera de esa posibilidad, quedando facultados unicamente el particular o

la Secretearia de Contraloria y Desarrolio Administrativo,
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Para evitar la repeticion de términos en la alusién al juicio de precedencia nos
referiremos sélo al denunciante dejando por entendido que bien puede tratarse del
qguerellante.

Si atendemos a lo dispuesto por el articulo 25 de la ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, damas por sentade que la denuncia
se presentara en la Oficialia Mayor de la Camara de Diputados, y debera ratificarse
dentro de los tres dias naturales siguientes.

En este procedimiento no intervendra la Subcomision de examen previo.

Ratificada la denuncia, se turnara a la seccion instructora de dicha Camara.
Una situacion diferente al juicio politico, es gque si a juicio de ia seccidn instructora, 1a
denuncia es notoriamente improcedente, dara aviso inmediatamente a la Camara
para que ésta decida si se continla o se desecha, a reserva de gue si posteriormente
surgen nueves elementos se retome el asunto.

Salvo esta situacion, recibida la denuncia por {a seccidn instructora, ésta,
dentro de los tres dias naturales siguientes, comunicaré al denunciadoe ia materia de
)a denuncia para gue, a su eleccidn, comparezea o rinda un informe por escrito, en e
término de siete dias naturales siguientes a la notificacion.

Se abrira un periodo de prueba de treinta dias naturales, denro def cual fa
seccion instructora recibirg las pruebas que ofrezcan, tanio & denunciante como el
denunciado. Las calificara, aceptando y desechando las que considere pertinentes.
Este piazo podré ampliarse 10 estrictamerite necesaria,

Terminada a instruccién se pondra el expediente a la vista del denunciante por

un plazo de tres dias naturales y por otros tres z la del servidor publico para que
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tomen los datos que crean necesanos para formular alegatos, mismos que deberan
entregar por escrito dentro de los seis dias naturales siguientes a la conclusion del
dltimo plazo mencionado.

Transcurride el plazo para la presentacion de los alegatos se hayan © no
presentado, la seccion instructora formulara sus conclusiones. Estas deberan rendirse
en un plazo de sesenta dias hébiles, contados a partir del dia en que recibio la
denuncia.

El dictamen sera entregado a la secretaria de la Camara y el presidente de a
misma convocard a los Diputados para erigirse en jurado de procedencia al dia
siguiente al que se hubiera depositado &} dictamen, haciéndoio saber &t inculpado y al
denunciante.

Si la Camara de Diputados declara que ha lugar & proceder contra el
inculpado, éste quedara inmediatamente separado de su empleo, cargo 0 comision y
a disposicion de los tribunales competentes.

En caso de detlarar ls improcedencia, no se podré promover ningun
procedimiento posterior mientras subsista el fuero, y el procedimiento podra
continuarse después de haber concluido el servidar pdblico, su cargo, empleo o
comision.

Esta resolucion serd inatacable.

Este s 2 grandes rasgos e juicio de procedencia para poder, intentar una
accion de responsabilidad penal contra el Ministerio publico o Procurador General

correspondiente, por la indebida resolucion de no ejercicio de la accion penal.
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4.4 LA RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA.

Ei contenido del articulo 108 constitucional, nos hace recordar el comentario de
Francisco Larroyo, al afirmar que Platon ponia especial acento en que los valores
moraies deben iluminar en todo momento la vida det hombre {supra Pag. 22), vy
nuestra Constitucidn parece hacer eco a ese pensamiento magnifico y convertirlo en
norma juridica, 1@ cual parece decir: la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y
afitioncia deben iluminar en todo momento la actividad de los servidores pablicos.

Valores y principios como éstos, y otros muchos de caracter distinto han sido
recogidos por el legislador, y pilasmado en normas juridicas; y todos elios en la
medida que se ajustan a la realidad, son los que hacen posible la convivencia
humana, y por tanic, la existencia del Estado.

A esto nos referiamos cuando dijimes en paginas anteriores que la realidad
social del hombre en todos ios momentos de su historia ha estado sustentada por un
sistema de valores.

Transcribimos en seguida parte de la fraccion tercera del artfculo 109
constitucional.

“Se aplicaran sanciones administrativas a los servidores
publicos por Jos actos u omisiones que afecten la legalidad,
honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deban
obsgryar en’el desempenic de sus empleos, cargos ©
comisiones...

Este texto de la Constitucion incluye a todos los servidores publicos como

posibles sujetos de responsabilidad administrativa. Y el articule 113 ordena que las
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leyes sobre responsabilidades administrativas de los  servidores publicos,
determinaran sus obligaciones & fin de salvaguardar e cumplimiento de dichos
principios.

A su vez, el articulo 47 de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, en veinticuatro fracciones, enumera las obligaciones de los
mismos.,

De ellas sblo franscribirernos 1as que consideramos relacionadas con la funcian

del Ministerio Publico, respecto del ejercicio de la accion penal.

Art. 47- "Todo servidor publico tendrgz las
siguientes obligaciones:
1. Cumpiir con ta maxima diligencia el servicio que le sea
encomendado v abstenerse de cualquier acto u omisidn
que cause 'a suspension o deficiencia de dicho servicio o
implique abuso o ejercicio indebido de un empleo, cargo ©
comision;

V. Observar buena conducta en su empieo, cargo ©
comision, tratando con respeto, diligencia, mparcialidad y
rectitud a las personas con las gue tenga relacion con
motivo de éste;

XV. Abstenerse, durante el ejercicio de sus funciones de
solicitar, aceptar ¢ recibir, por si ¢ por interpgsita persona,
dinero, objetos, ..

XVI. Desempefiar su empleo, cargo © comisidn sin obtener
o pretender oblener beneficios adicionales a las
contraprestaciones comprobables gque e Estado e otorga
por el desempefo de su funcion, sea por é o por las
personas a las gue se refiere la fraccion XN,

XXH. Abstenerse de cualquier acto u omisién que implique
incumplimiento  de  cuaiquier  disposicion  juridica
relacionada con el servicio publice...”
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Entre otras, estas son las obligaciones que dejaria de cumplit el Ministerio
Publice, por abstenerse de ejercitar la accién penal habiendo elementos para no

hacerle. Y en tal caso incurrir en responsabilidad administrativa.

4.4.17 SANCIONES ADMINISTRATIVAS.

Las sancionss para jos servidores publicos que incurran en responsabilidad
administrativa, las establece en seis fracciones el articulo 53 de a ley federal de la
materia. Y ellas son las siguientes:

a). Apercibimiento privado o publica.

b). Amonestacion privada o publicz.

c). Suspensidn.

d). Destitucion.

e). Sancion econdmica.

f). Inhabilitacidn temporal para desempefiar empleos, cargos © comisiones
en et servicio publico,

Respecto al apercibimiento y a la amonestacion; a falta de definicion de la ley
que comentamos, consideramos que constituyen una liamada de gtencion por parte
de la autoridad competente, a los servidores publicos por faltas administrativas que a
SU juicio nNo sean graves.

El articulo 43 del codigp penal, describe lo gue debe entenderse por

apercibimiento y e 42, pof amonestacion; pero estas descripciones pertenecen al
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ambito penal y no pueden aplicarse en el campo administrative, si bien no dejan de
ser ilusirativas.

Por suspension entendemos, una interrupcidn de las relaciones juridico
administrativas y laborales entre el servidor pablico y el Estado.

La destitucion, coma la terminacion absoluta de dichas relaciones, dictada
unilateralmente, es decir, que los derechos y obligaciones reciprocas entre el servidor
publico y el Estado dejan de existir.

Las sanciones econdmicas Se impondran considerando los beneficios
obtenidos y dafos y perjuicios causados, y seran equivalentes a dos tantos de
agueélios. |

La inhabilitacion, necesariamente va unida a la destitucidn, y podriamos
especular sobre la posibilidad de que también podria imponerse simultaneamente a Iz
suspension, por lo que sélo ia dejamos en el campo de las probabilidades.

Legalmente, la inhabilitacion podré imponerse cuando el acto u omision
implique lucro o cause dafios y perjuicios, © por conductas graves de los servidores
publicos.

Cuando el lucro obtenido o los dafios y perjuicios causados no exceda de
doscientas veces el salario minimo mensuai vigente en el Distrito Federal, la sancién
apiicable podré ser de uno a diez afos.

Si aguélios exceden dicha cantidad, ja inhabilitacion podra ser de diez a veinte
afos.

Esta dltima sancion también podra imponerse si la falta de los servidores

publicos se considera grave.
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Para la aplicacion de las sanciones administrativas se tomaran en cuerta:

a). La gravedad de la responsabilidad en que se incurra y la conveniencia de
suprimir practicas que infrinjan, en cualquier forma, las disposiciones de la ey o las
que se dicten con base en elia.

b). Las circunstancias socioecondmicas del servidor publico.

¢). El nivel jerarquico, os antecedentes y las condiciones del infractor.

d). Las condiciones exteriores y los medios de ejecucion.

e). La antigiedad del servicio,

£1. La reincidencia en el incumplimiento de obligaciones,

g). El monto del beneficio, dafio o perjuicio econémico. (Art. 54)

4.4.2 AUTORIDAD COMPETENTE.

La autoridad competente para aplicar las sanciones administrativas es la
Secretaria de Contraloria y Desarrolio Administrativo y ef superior jerarguico del
servidor publice, entendiéndose por aquél, el fitular de la dependencia de la
Administracion Publica de gue se trate.

Sin embargo, debemos hacer notar que tanto en la competencia como en el
procedimiento para la aplicacion de las sanciones administrativas, los preceptos que
los reguian, son difusos.

En un breve andlisis constataremos esta observacion.
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Et articulo 56 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Pubilicos determina:

*Para la aplicacidén de ias sanciones a que se refiere el
articulo 53 se observaran las siguientes reglas:

1. El apercibimiento, la amonestacién v la suspensién del
emplen, cargo © comision por un pericdo no menor de tres
dias ni mayor de tres meses, serdn aplicables por e
SUPEFIor jerarquico,

. La suspensién del empleo, cargo o comisidn durante el
periodo a que se refiere ia fraccion |, y la destitucion de
los servidores publicos de confianza se aplicard por el
superior jerarquico...”

En este mismo sentido se manifiesta Delgadillo ai afirmar.

“|a imposicion de tas sanciones disciplinarias es una facultad inherente al
superior jerarquico, toda vez gue el ejercicio de lz funcion plblica requiere de la
autoridad correspondiente para cumplir con las tareas asignadas, ya que resultaria
jlogico que @ una autoridad se le otorgaran atribuciones sin el poder suficiente para
su cumplimiento™. 103

Pero en otra parte de su obra, este auter afirma, tal vez pensando en una ley
anterior a la vigenie, que:

“Respecto del Poder Ejecutivo Federal, el articulo B0 de la propia iey atribuye

la titularidad de ia facultad disciplinaria a los superiores jerarquicos de los servidores

publicos, quienes la ejercen a través de las coniralorias internas de  las

103 Luis Humberto Delpadilic Gutiémez. | Sistema de Responsatilidades de los
Servidores Piblico. Segunda Ed. México, Pormia, 1998. Pag. 148,
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Dependencias, asi como a ia Secretaria de Contratoriz y Desarrolio Administrativo,
como argano globalizador def control en el seno de la Administracién Publica™. 115

Sin embargo, del articulo 60 citado por este autor no se desprende gue ial
facuitad la ejerza el superior jerarguico a través de las contralorias internas, segun
podemos constatarlo

Art. 80.-"La coniraloria intema de cada dependencia o
entidag serda competente para imponer sanciones
disciplinarias®.

Como se puede observar, este precepto no se refiere al ejercicio de una
facultad por parte del superior jerarquico. Aungue la referida afirmacion podria ser
aplicable si ia contraloria interna dependiera de éste; pero no es asi, ya que en los
términos del articuto 37 fraccion XIi de la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal, las contralorias internas dependen de la Secretaria de Contraloria y
Desarrolio Administrativo.

Art. 37.- “A la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo corresponde el despacho de los siguientes
asuntos:

Xl Designar y remover a los titulares de los grganos
internos de control de las dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal y de la Procuraduria
General de |a Repiablica, asi como a los de las areas de
auditoria, quejas y responsabilidades de tales drganos,
quienes dependeran jerdrquica y funcionalmente de la
Secretaria de Contraloria y Desarrolio  Administrativo,
tendran el caracter de autoridad y realizaran la defensa
juridica de las rescluciones que emitan en la esfera

agministrativa y ame los Tribunales Federales,
representando al fitular de dicha Secretaria...”.
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En ofros precepios como el 57 parrafo segundo y e 64, se sefialan las
facultades de la contraloria intema de jas dependencias para aplicar las sanciones
disciplinarias comespondientes. Con este dliimo término se induce a pensar gue 12
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo esid facultada para aplicar
cualquier tipo de sancién, contradiciéndose un poco con lo dispuesto en ias
fracciones V y Vi del articulo 56 de la misma isy.

La falta de precision, Iz inclusidn de determinaciones ambiguas y
contradictorias en la ley, provocan ciertamente, confusion e incertidumbre acerca de

la autoridad competente para aplicar 1as sanciones administrativas.
4.4.3 PROCEDIMIENTO.

La lectura de ios precepios que regulan el procedimiento para la aplicacion de
las sanciones administrativas, nos permite afirmar que la autoridad competente para
lievarlo a cabo es Iz Secretaria de Contralorie y Desarrolle Administrativo. Por esta
misma cuando la naturaleza de los hechos denunciados 0 la gravedad de ias
presuntas infracciones deba resolver directamente; y en los otros casos a través de
las contralorias intermas de cada dependencia.

En cuanto a la substanciacidn del procedimiento, tambien existe cierta
imprecision; pero presumimos que éste constara de una etapa de investigacion, otra
de instruccion v una mas de resolucion.

Propiamente dicho, la falta de precision se hace patente en como debe

iniciarse diche procedimiento.
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Tal vez se deba a gue 1a variedad de casos con caracteristicas particulares de
cada uno haga imposible uniformar las disposiciones para su inicio.

E| articulc 64 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos , establece el procedimiento mediante el cual ia Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo impondra las sanciones que la ley sefiala.

Pero creemos que tal y como esta enunciado en dicho articulo sblo abarca las
fases de instruccién y de resolucidn; y que debié ser precedido de una fase
ingagatoria, como puede desprenderse de diferemtes preceptos que sefialamos a
continuacion:

La tey de la materia establece gue en céda dependencia o entidad de la
Administracion Publica habra unidades especificas para que cualquier interesado
pueda presentar quejas y denuncias por incumplimiento de las obligaciones de los
saervidores publicos, con los cuales se iniciard el procedimiento disciplinario
correspondiente (Art. 48)

Si de las investigaciones y auditorias que realice la secretaria
apareciera la responsabilidad de los servidores publicos, informara a la contraloria
imerna de la dependencia comespondiente o al coordinador sectorial de las
entidades, para que proceda a la investigacion y sancion disciplinaria por dicha
responsabilidad, si fuera de su competencia. Si se trata de responsabifidades
mayores cuyo conocimiento solo compete a la Secrelaria, ésta se avocara
dirsctamente al asunto, informando de elio al titular de l2 dependencia y a la
contraloria interna de ta misma para que participe o coadyuve en el procedimiento de

determinacion de responsabilidades (Art. 62).
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En cualquier momento, previa o posteriormente al citatorio al que se refiers la
fraccibn primera del presenie arliculo, la secretaria podra determinar la suspensién
temporal de ios presuntos responsabies de sus cargos, empleos o comisiones |, 5i 2

“su juicio asi conviene para la conduccion o continuacion de las investigaciones.

La suspensién cesard cuando asi Io resuelva la Secrelaria,
independientemente de la iniciacion, continuacién o conclusidn del procedimiento.

Se requeritd autorizacion del Presidente de la Replblica para dicha
suspension si el nombramiento tel servidor publico de que se frate incumbe &l titular
del Poder Ejecutivo, igualmente se requerird autorizacién de la camara de Senadores,
O en su caso de la comisidon permanente, si dirﬁho nombrarmiento requirio ratificacion
de ésta. (Art, 64).

La fraccion XVt del articulo 37 de la Ley Qrganica de ta Administracion Plblica
Federal establece la facultad de la Secretaria de Contraloria vy desarrolio
Administrativo para conocer e investigar las conductas de los servidores publicos que
puedan constituir responsabilidades administrativas. Y el reglamento interior de dicha
Secretaria, determina que ésta, a través de Ila Direccién General de
responsabiiidades v situacion patrimonial, podré practicar de oficio o por denuncia,
las investigaciones correspondientes por el incumplimiento de las obligaciones de los
servidores publicos (Art. 21-XVHI.

Todos estos preceptos de una u otra maners se refieren a investigacion. Misme
que suponemos debe llevarse a cabo antes de iniciar el procedimiento & que se
refiere e arliculo 64 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores

Publicos, o por lo menos contar con elementos suficientes para iniciario.
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El procedimiento a que nos referimos parz imponer tas sanciones
administrativas es el siguiente:

PRIMERO, se citara al denunciado a una audiencia haciendo de su
conocimiento las responsabilidades que se le imputan. Esta audiencia debera flevarse
a cabo dentro de los quince dias siguienies al citatorio, pero no antes ded quinto dia.
En el citatorio también se le daréd a conocer el derecho que tiene a ofrecer pruebas y
a alegar o que & su interés convenga, por si o mediante un defensor. En la audiencia
podré estar presente un representante de la dependencia de gue se trate.

SEGUNDO, Desahogadas las pruebas en dicha audiencia, |a Secretaria emitira
resoiucion dentro de los treinta dias habiles siguientes, imponiendo las sanciones
correspondientes si se acredita la responsabilidad del servidor puablico de gue se
trate; o declarando la no responsabilidad.

Esta resolucion se notificard dentro de las setenta vy dos horas siguientes al
interesado © interesados, a su jefe inmediato, al representante designade por la
dependencia y al superior jerarquico.

TERCERO, Si de la audiencia resultare gue no hay elementos suficientes o
gue por otras razones la Secretaria considere, podré disponer la préclica de
diligencias y citar a otra u otras audiencias.

CUARTO, en cualquier momento, previa o posteriommente al citatorio, la
Secretaria podré determinar |a suspension del presunto responsable de su cargo,
empied © comisidn, si lo considera conveniente para llevar a cabo el procedimiento,

en los términos y condiciones gue antes quedaron expuestos. (Ar. 64).




Esta es una suspension temporal de tipe procedimental, no una sancion.

En los procedimientos que se sigan para investigacion y aplicacion de
sanciones ante las contralorias internas de ias dependencias, se observaran en todo
cuanto sea aplicable las reglas antes enunciadas. (Art. 85).

Todas las actuaciones seran por &scrito (Art. 66},

Las resoluciones por las que se impongan sanciones administrativas, podran
ser impugnadas par los afectados ante la propia autoridad dentro de los quince dias
siguientes a que surta efectos la notificacion de la resolucidn, mediante el recurse de
Tevocacion.

Si la resclucion dictada en ef recurso le es desfavorable, podra impugnarla
ante el Tribunal Fiscal de la Federacion, © recurrir la primera, directamente ante éste,
segln su eleccion (Arts. 71, 72, y 73).

Las rescluciones absolutorias que dicte el Tribunal Fiscal de la Federacion
podran ser impugnadas por la Secretaria o por el superior jerarguico (Art. 74).

Finaimente, El articulo 77 bis de la Ley que comeniamos establece gue:

“Cuando en el procedimiento administrativo disciplinario
se haya determinado la responsabilidad del servidor
publico y que la falta administrativa haya causado dafios y
perjuicios a particulares, éstos podran acudir a las
dependericias, entidades o a la Secretaria de Contraioria y
Desarrolio Administrative, para que ellas directamente
reconozean, ia responsabilidad de indemnizar la reparacion
del dafio en cantidad liquida y, en consecuencia, ordenar el
pago correspondiente, sin necesidad de que los

particulares acudan a la instancia judicial ¢ cualquiera
otra...”
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La Secretaria de Contraloria v Desarrolio Administrativo y los superiores
jerarquicos son los encargados de vigilar que los servidores publicos cumplan con sus
obligaciones; y estan facultados para imponer tas sanciones correspondientes en
caso de incumplimiento.

A la Secretaria, corresponide conocer, investigar y resolver sobre la
responsabilidad de los servidores publicos, procediendo de oficio © por denuncia
debidamente fundada, dando conocimiento al superior jerarquico para que aplique ias
sanciones o en su defecto aplicarlas ella misma.

La Secretaria o el superior jerérquico padran imponer (2 sancidn o sanciones a
todas fos servidares publicos de ta Administracion Pblica Federal, excepto a los que
hayan sido nombrados por el titular del Ejecutive Federal, que en su caso debera dar
su autorizacion; también se requerira autorizacion del Senado si tal nombramiento fue
ratificado por el mismo.

Esto lo tomaremos con sus debidas reservas, porque si bien no esta
expresamente contemplado en ia ley de la materia; la determinacién del Uitimo parrafo
gel articulo 64 de la misma, establece gque para la suspension temporal de uno de
estos servidores, gue es un tramile puramente procedimental, se necesita la
autorizacion del titular del poder Ejecutivo y, en su caso del Senada, con mayor razon
se necesitard para imponarla como sancidn.

En este supuesto se encuentran el Procurador General de la Republica y el
Pracurador General de Justicia de! Distrito Federal, ambos en su respectivo ambito de

competencia. Por lo que en caso de determinarse la responsabilidad administrativa de
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dichos servidores publicos, se impondrén las sanciones correspondientes, con las
respectivas autorizaciones.

Para el primero se necesitara la autorizacion del Presidente de la Repubiica y
la det Senado; y para el segundo, la del titular def Ejecutivo del Distrito Federal y 18
del Presidente de la Republica, en ese orden.

Si bien todas estas disposiciones para reducir la ineficiencia y corrupcion de
los servidores publicos, y aceptar la responsabilidad por los dafios y perjuicios
causados a los particulares, constituyen un gran paso en favor de i imparticién de
justicia, por parte del Estado mexicano ; no podemos perder de vista que el problema
de la corrupcion en México, no unicamente 8s un preblema de leyes, sino que
obedece a toda una cultura {a una actitud ; a un Modelo de comportamiento gue tiene
raices muy profundas), y que para cambiaria falta mucho Caming par recorrer.

En lo que respecia a ja resolucion de no gjercicio de la accion penal, nos
parece que efectivamente, el juicio de responsabilidad administrativa, es una via
corfecia para impugnarla, sin empargo, dada su relativa novedad pensamos que le
falta afinarse un poco,; Pero creemos que es una instancia que puede prosperar,
antes, simultanea, ¢ posteriormente, &l juicio de amparo ; via que nos parece mas
congruente por considerar que dicha resolucién suele derivar en una violacion a

garantias individuales.
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CONSIDERACIONES FINALES.

Muchos tratadistas de derecho procesal penal incluyen en sus texios un
capitule dedicado al Ministeric Pdblico aludiendo 2 una relacidon entre los articulos 21
y 102 de )a Constitucion. Al primero en e} sentido de que crea la institucitn en general
y al sequndo af Ministerio Pablico Federal.

De una leida répida de estos dos articulos puede desprenderse una relacion e
incluso una retroalimentacion, ya que e! 21 al referirse al Ministerio Publico solo
indica que a &l incumbe la persecucion de los delitos auxiliado por la policia judicial jy
el 102 es mucho mas abundante en su contenido, pero refiriéndose al Ministerio
Publico Federal. Explica entre otras cosas lo que significa la incumbencia en ta
persecucion de ios delites: “.y, por o mismo, 8 él le corresponderd solicitar las
6rdenes de aprenension confra Jos inculpados ; buscar y presentar jas pruebas que
acrediten Iz responsabilidad de éstos; hacer que los juicios se sigan con toda
regularidad para que la administracion de justicia sea pronta y expedita ; pedir la
aplicacién de ias penas e intervenir en todos los negocios que la ley determine...”.

Con fundamento en una interpretacion poco afortunada de estos dos
preceptos, el legislador comun ha organizado y estructurado al Ministerio Pablico del
arden comdn y del orden federal, confiriéndole un gran numero de atribuciones que
con el tiempo suscitaron una transformacion substancial del procedimiento penal |y la
constitucion de un drgano del Estado exento de un efective control constitucionat y

iegal.
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Cuando el Ministerio Pablico empieza a funcionar efeclivamente, se inicia otro
iargolperiodo de ejercicio arbitrario del poder, oculto tras un escudo institucional, Un
resultado opuesto al fin que perseguia el Consfituyente al sentar las bases para la
conformacion de este érgano.

Ahora que la inquietud social tiende 2 desbordarse en una protesta abierta
contra la corrupcion v la impunidad de los drganos del Estado, éste no atina a dar una
solucion en fo que respecta al Ministerio Publico; y los tratadistas de derecho
processl penal caminando en circulo, emiten opiniones de condena pero tampoco
aciertan a proponer una solucion.

Nosotros creemos que la solucion a le problematica que plentea el Ministerio
Publico y su polémica facultad resolutiva, e! legisiador, la Corte y los tratadistas
deben buscarla en el origen de ia institucion en México, es decir, en una
interpretacion correcta de los preceptos que ia crean, y en ia intencidén de!
Constituyente ; y ho partiendo de una interpretacion de las leyes secundarias como al
parecer lo han hecho.

De un andlisis profundo y detallado de! Ministerio Publico el primer
cuestionamiento que nos sale al paso es ¢ Qué propdsito perseguia el Constituyente
al ubicario en el articulo 21 v en el articule 102 de ta Constitucién ?

Nuestra posicion en este sentido es que el Constituyente no tenia la intencion
de integrar ai Ministerio Publico en la esfera de! Ejecutivo, pues aludido en el caso del
articulo 21 dentro de! capitulo de las garantias individuales | y en el 102 dentro del

capitulo del poder judicial de ninguna manera se puede desprender aquella intencion.
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Otra cuestion que es necesario descifrar y cuya respuesia resulia
trascendental, es : ¢ Que significado y que sentido tiene la alusion de gue incumbe al
Ministerio Publico la persecucion de los delitos, en un precepto que por su Posicion
debe contener una garantia individuat 7 Estamos seguros de que contiene una o mas

garantias de este {ipo.

Una cuestion més, la Suprema Corte de Justicia de fa Nacion y la doctrina
sostienen que las funciones del Ministerio Publico y su intervencion en la imparticion
de justicia, son funciones tendientes a conservar el orden y a proteger el interés
general o interés social. En esto estamos de acuerdo, sblo que los efectos de la
resolucion ilegal, arbitraria o negligente de no ejercicio de la accien penal, son
diferentes, seglin gue sea dictada por el Ministerio Publico Federal o por el Ministerio

Pubtlico del orden comun.

En el caso de! primero, debido a la calidad de sus atribuciones que tienden a
proteger los intereses de! Estado considerado éste, como persona diferente y superior
a cada uno de los individuos que o integran, los efectos recaen primero en €sos
intereses abstractos | difusos del ente y se desplazan lenta y retardadarmente hacia

los individuos,

En el segundo caso los efectos de dicha resolucion son opuestos, lesionan
primerc e inmediatamenie los derechos del individuo y repercuten en forma mediata ,

retardada en el interés general.

Por estas razones nos parece que el procedimiento para encontrar una

solucion cenera y sustentable al control de la resolucion de no ejercicio de la accion
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penal, es partir de un andlisis separado de estos dos Ministerios Publicos @ el del

orden Federal y el del orden comun.

EL MINISTERIO PUBLICO FEDERAL.

En la creacion de este drgano, como antes dijimos, por su posicidn en el
capitulo del Poder Judicial, no existe razén para pensar gque el Constituyente
pretendia ubicarlo en la esfera del Ejecutivo. La mencion de que su titular seria
nombrade por el Ejecutivo no constituye en si misma , una razon de peso para pensar
en ello, pues también los funcionarios del Poder Judicial son nombrados por el
ejecutivo.

Asi que fa conformacion del Ministerio Publico Federal por el legisladar
ordinario, desde nuestro punto de vista, no pario de una adecuada interpretacién
constitucional, sino del influjo de la doctrina francesa y norteamericana que se habia
dejado sentir en México a fines del sigio XIX ;que ubica al Ministerio Publico Federal,
como un Srgano encargado de velar por los intereses del Estado persona, sirnilar
funcién a la que tenia en fas antiguas aristocracias de velar por los intereses del rey ;
y en este sentido, dependiente del Poder Ejecutivo en el Estade modemo y
contemporaneo.

Plasmada esa dociring en las reformas a la Constitucidn en ef afio de 1900 y
en la Ley de Organizacion del Ministerio Publico Federal de 16 de diciembre de 1908,
que en su exposicion de motivos, y articulos 1° y 5° establecen claramente su

dependencia de! Poder Ejecutivo,
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Tales disposiciones en si mismas no eran contrarias a la justicia, perc no por
eso deiaban de ser producto de una dictadura y el organo que instituian, propenso a
seguir los designios nunca moderados del poder.

Las cirounstancias politicas, econdmicas y sociales de México en 1917 y de
muchos afios después, poco diferian de las prevalecientes en el sigio XIX. Con la
nueva Constitucion, la dictadura oriodoxa cede el pasc a una dictadura mas
sofisticada, encubieria por jas instilutiones liberales contenidas en su texio.

Con la evidente supremacia de! Poder Ejecutivo, que ya de por si aseguraba la
continuacién del autoritarismo ; la adscripcion en su esfera del Ministerio Publico, ne
garantizaba en lo mas minimo, lo mas valioso que existe para todo hombre : su vida,
su libertad, su dignidad ; aunque si los intereses del Estado, inclusc en contra de
aquél! si fuera necesario.

La incorporacién del Ministerio Plblico Federal a la esfera del Ejecutivo, por
ias caracteristicas de sus funciones, parece sin embargo, congruente ; y este hecho
en si mismo, no es grave. Adquiere la calidad de grave cuande al salir del Poder
Judictal , se substrae al control constitucional y legal a que estan sujetas las
resoluciones de ese poder.

En el Ejecutivo sin ningun control, la averiguacian previa llevada a cabo por el
Ministerio Pablico, en ambos drdenes, con la resolucion de no ejercicio de la accidn
penal, adquiere la apariencia de un juicic sumario, pues esta resolucion tiene el
caracier de definitiva. No procede ningln recurso jurisdiccional contra ella. Y tomada
arbitrariamente, se ha converlido en el germen de un altisimo indice de criminalidad y

de impunidad que en el presente es muy alarmante.
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La idea de ios efectos difusos y abstractos de la resolucion de no ejercicio de
la accién penal del Ministerio Pablico Federal cobra consistencia si se advierte el tipo
de delitos que tiene a su cargo investigar.
El articulo primero del Codigo Penal para el Distrito Federal en materia de
fuerp comun, y para tods ia Republica en materia de fuerc federal , vigente,

establece

*Este codigo se aplicara en el Distrito Federal, por los
delitos de la competencia de los tribunales comunes | y en
toda la Repubiica, por los delitos de la competencia de 1os
tribunales federaies”
A su vez el articulo 50 de la Ley Organica del Poder Judicial Federal establece
en su fraccién primera | “Son delitos de! orden federal
a) Los previstos en ias leyes federales y en los ratados interacionales
b) Los sefalados en los articulos del 2° al 5° del Cédigo Penal para el Distrito
Federal en materia comUn y para toda ia Repiblica en matenia Federal |
c) Los comatidos en el extranjero por los agentes diplomaticos, personat oficial
de las legaciones de la Republica y Consules mexicanos |
d} Los cometidas en la embajada y legaciones extranjeras ;
) Aquelios en que la Federacion sea sujelo pasivo ;

f) Los cometidos por un servidor publico o empleado federal, en gjercicio de

sus funciones o con motivo de elfas ;
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g) Los cometidos en contra de un servidor publico © empleado federal, en
gjercicio de sus funciones o con motivo de elias ;

h) Los perpetrados con motive del funcionamiento de un servicio publico
Federal, aungue dicho servicio esté descentralizado o concesionado ;

i} Los perpetradoes en contra del funcionamiento de un servicio publico federal
o en menoscabo de los bienes afectados a la satisfaccion de dichos
servicios, aungue éste se encuentre descentralizado o concesionado ;

i} Todos aguellos que ataquen dificulten o imposibiliten el ejercicio de alguna
atribucion o facultad reservada a la federacion ;

k} Los sefialados en el articuto 389 del codigo penal, cuando se prometa o se
proporcione un trabajc en dependencia u organismo descentralizado o
empresa de participacian estatal det Gobierno Federal ;

I} Los cometidos por o en contra de funcionarios electorales o de funcionarios

partidistas en los términos de la fraccion |i del articulo 401 dei Cédigo Penal.

Si a esta enumeracion agregamos las atribuciones constitucionales que tiene el
Ministerio Publico Federal, caemos en la cuenta de gue los dahos causados por
delitos federales y dichas atribuciones recaen en la federacion, giran en torno suyo y
aun se dice que ésta puede ser el sujetc pasivo, por lo que tienden a no ser muy
concretos, sinc mas bien difusos. Y estos dafos de! no ejercicio de la accion penal,
por tales delitos, cuando existen elementos para ejercerla, nc se perciben de

inmediato aungue si, a largo plazo.
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En estos casos coincidimos sin aceptar totalmente que ta afirmacion de fa
Suprema Corte de Justicia de la Nacién de que contra el no ejercicio de la accion
penal procede el juicio de responsabilidad, porque lesiona el interés social, ne

intereses particulares.

Siendo la Federacién ia agraviada por dicha resohucion habria que determinar
guien seriz e encargado de impugnar la resolucion mediante dicho juicio de
responsabilidad o ef de amparo ; este ultimo cuandc afecta directamente derechos

individuales.

EL MINISTERIO PUBLICO DEL ORDEN COMUN.

La interpretacion del articulo 21 constitucional hecha aistadamente nos levaria
a un sin sentido. ;Qué necesidad habria de crear un ofgano donde se pretende

plasmar una garantia individuat ?

Nosciros creemos que este precepto con tode su contenido debe
interpretarse en relacidén con olros preceptos constitucionales como el 14, 16, 17, 19,
20 y 23 que como garantias individuales integran todo un sistema para asegurar la

justicia en el proceso penal, protector de la libertad y ia dignidad de todo hombre.

Si recapitulamos un poco y atendemos al mensaje dirigide por Carranza al
Consfituvente en el que expone los motivas de su proyecto de Constitucién ; en la
parte relativa al Ministerio Piiblico, donde brilla con luz propia la idea de revolucionar

completamente el sistema procesal ; con la constitucion del Ministerio Publico se
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pretende garantizar la recta y pronta administracion de justicia. Y asegurar el respsto
a ia libertad v a la dignidad a que todo hombre tiene derecho.

Aunque la exposicion de Carranza refieja su preocupacion por los atropellos de
los jueces a la libertad individual de tos hombres, no se puede soslayar que el micleo
de todo ese sisterna de garantias gue hemos mencionado es la justicia. Y la actuacion
de! Estado a través del Ministerio Publico en esta perspectiva, no deja lugar a duda
de que el articulo 21 constitucional constituye una garantia individual de procuracion
de justicia. Por lo tanto, la resolucion arbitraria , ilegal o negligente de no ejercicio de
la accién penal, es violatoria de garantias individuales ; y procederte &f juicio de
amparo.

A falta de disposicién expresa que indique la viaa la autoridad para resolver la
controversia suscitada par la resolucion de no ejercicio da la accidon penal en el orden
comun, se ha pretendido canalizar el problema hacia un juicio de responsabilidad.
Pero creemos qué si bien puede proceder, ello no es obstaculo para ta procedencia
det juicio de amparo, porque si éste se detlara procedente, se puede intentar tambieén
aguét.

En sintesis, la resolucion mal fundamentada de no ejercicio de la accion penal
por parte del Ministerio Publico Federal, salvo algunos casos, podemos comprobar
que efectivamente afecta el interés general o social, que a mediano 0 largo plazo
redunda en perjuicio de todos |os individuos y del propio Estado.

La lesidn o puesta en pefigre de los bienes juridicos de! Estado por la
resolucidn gue comentamos, cienamente es real, pero en tanto no haya nadie

personal y directamente afectado, resulta difusa, se diluye , se expande, no es
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inmediatamente perceptible. En esta perspectiva nos parece congruente |a
procedencia del juicio de responsabilidad.

Una cuestion muy diferente es la que se suscita cuando dicha resolucion es
dictada por el Ministerio Publico del orden comun, que si bien no deja de atentar
contra el interés social, afecta primerd o inmediatamente ef interés individual de las
personas, lo que segun nuestro punto de vista acerca del articulo 21 constitucional,
es una violacion a las garantias individuales ; por lo que resulta procedente el juicio
de amparo, una institucién creada para proteger al hombre contebido como individuo
al margen de itodo vinculo social .

Nuestra posicién, es que contra la resolucion ilegal, arbitraria, negligente de
no ejercicio de la accion penal, dictada por cualquiera de los dos Ministerios Publicos
(Federal ¢ Comin ) procede el juicio de responsabilidad administrativa. Pero las
disposiciones que Io reguian son muy subjetivas, ambiguas e impracticas.

Ademds, contra la resolucién que comentamos con los vicios sefalados que
siempre procede el juicic de amparo, el cual puede interponierse primero, simultanea
o sucesivamenie al de responsabilidad administrativa.

Nos atrevemos a sostener que el juicio de amparo en este Ultimo caso es la via
més correcta, y juridicamente valida para solucionar la problematica suscitada por la
resolucion de no ejercicio de la accion penal.

Proponemos :

1.- Que para &l caso de ia resolucion dictada por el Ministeric Pablico Federal
se agregue un articulo al Codigo Federal de Procedimientos Penales o se

complemente el 133 que establece la responsabilidad del titular de este érgano, en el
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que se establezca una autoridad jurisdiccional  que pueda conocer de oficio toda
resolucién de no ejercicio de la accién penal para determinar su conformidad a
derecho o en su defecto canalizaria a la autoridad correspondiente para que inicie el
juicio de responsabilidad administrativa o el que considere prudente.

2. Que el drgano encargado de las reformas y modificaciones a la
Constitucién, mediante una correcta interpretacion del articulo 21 de la misma,
agregue al articulo 107 constitucional una disposicion que considere la procedencia
del juicio de ampara contra la resolucion de no ejercicio de la accion penal, dictada
por el Ministerio Publico del orden comun, en virtud de que ésta afecta en forma
direcia e inmediata los derechos de ias personas; juridicamente protegidos por los
articulos 14, 16, 17, 18, 20, 23 y el propio articulo 21, que en esencia dan vida a las
garantias de legalidad y de procuracion de justicia.

3.- Que e legislador comun proceda a legislar y determinar en la ley de
amparo, que la via jurisdiccional a que se refiere el parrafo cuarto del articulo 21

constitucional | es la via de amparo.
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CLUSIONES

1.- El Estado es una sociedad ¢ colectividad humana establecida en un territorio
propio, organizada y estructurada por un orden juridico, y su fin es el bien comun.
Este es un producto del ingenio humano, cuya principal caracteristica es la

institucicnalizacion del poder de ia clase dominante.

2..- En todas las sociedades humanas ha existido una division de clases agrupadas

en dos principales: una dominante y otra dominada.

3- La coexisiencia relativamente estable de las clases sociales, es posible entre
otras cosas, gracias a un sistema de valores, cuya invocacion corresponde mas ©
menos & la realidad, que genera sabre todo en la clase dominada la sensacion de que

el gjercicio del poder por la clase dominante, es legitimo.

4.- Una constante historica en )a organizacion social del hombre, es que la clase que

posee el poder econdmico, también posee el poder politico .

5. Las teorias del origen del Estado sostenidas por Platon y Aristoteles no se
oponen, mas bien se complementan; sélo difieren en el punto de vista del que se
abordan. Al hambre no se le pusde concebir aislado. Se puede aislar abstractamente,
sacandolo de su contexto social para analizarlo y establecer sus caracteristicas,

cualidades, defectos y privilegios, pero nada mas,
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6.-  Aristoteles, entre sus multipies aportaciones a la humanidad, nos legd un
principio fundamental para toda organizacién politica del hombre : “El todo es primero
que la parte”. Esta formula imperecedera seria llamada a prevalecer y conservar su

vigencia universal.

7.- La alusidn a la perfeccion del hombre gue hacen Piatén y Aristdieles, misma que
se puede lograr mediante el cultivo de las virtudes debe constituirse en una
aspiracion permanente en todos los tiempos. Si bien, sabemos gque el hombre no
puede ser perfecto; también sabemos que es perfectible, y en tal sentide la aspiracién

es valida,

8- Elproyecto de Platén, considerado como una utopia, contiene sin embargo,

elementos importantes para el funcicnamiento del Estado y para el bienestar integral
de sus componentes: fa educacion, el desarrolio de las virtudes, asi come de los
valores morales; son elementos que junto con los valores materiales contribuyen al

bienestar humango.

9- Si bien la historia ha demostrago que no basta la buena voluntad y la educacion
de los gobernantes para el buen funcionamiento del Estado, porgue el poder tiende a
llevar a los detentadores de aste a excesos en sSu ejercicio, No se puede negar que la
educacion y el desarrollo de los valores morales, son un poderoso instrumento para

disminuir tales excesos.




179
10.- La Edad Media, época que sucedid a la desaparicién del Imperio romaro en &l
afio 476 D.C., con una nueva concepcion del hombre llena de moralidad y humanismo
provenientes de la difusion de la doctrina cristiana; no pudo armonizar éstos con la
arganizacién social, que en general se debatid en una permanente inestabilidad.

La iglesia, que en ese tiempo habiza cobrado una gran importancia publica, en
vez de impulsar y luchar por el respeto de los valores cristianos se sumo a la lucha
por el poder politico, y a la afioranza de los demas grupas por reconstruir et imperio
romano.

En este largo periodo de la Edad media (sigios V al XV), lleno de grandes
contrastes, aquella clase social de los comerciantes gque Aristoteles considerd
indignos de ser ciudadanos por sus actividades especulativas y de usura, llegd a ser
la ciase social dominante; y sin proponérselo propicid el renacimiento  del
pensamiento de tantos y tan ilustres hombres griegos y romanos. Mismo gue cimentd
definitivamente su poder sobre las oiras clases ; sin perder jamas su peculiar sentido

en la busqueda del beneficio.

11.- Esta poderosa clase social denominada burguesia, inventd el Estado modernog,
o delined, y a través de las instituciones liberales cred a ese ente abstractc con
personalidad, gue constituye para decirio con propiedad: la institucionalizacion de su
poder.

12.- E Estado liberal, producto dei poder de !a burguesia y del pensamiento de los
arandes genios de la antigiedad, desarrollado por los genios de la época modemna

{sipglos XV1-XiX), marché en sus primeros tiempos por una senda gue después tuvo
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que reconsiderar, tras los embates de una nueva corriente de pensarmiento: El

socialismo.

El socialismo, considerado hoy por muchos, como una utopia, ha dejado a su paso
huelias muy profundas y en general benéficas en el Estado contemporaneo. Propicid
durante 8 sigio XIX, lo que un dia pareci6 imposibie: fa reconciliacion de la burguesia
y la aristocracia; ademas el abandono de {a formula individualista del Estado
moderno, mediante la cual se entendia que primero estaban el individuo con sus
intereses y necesidades y después la sociedad; retomando la formula aristotélica para

no abandonaria mas: primero es el tode y después la parte.

Esto a su vez llevé a i1a burguesia 2 comprender gue el bienestar de la clase

dominada constituye un imperativo para su propio bienestar.

De ahi que en la actualidad, ef Estado que en su primer siglo de existencia se
identificaba  como Estado-policia, el que “deja hacer y deja pasar’;, ahora se
identifique como Estado providencia o Estado de bienestar. Un Estado que lejos de
permanecer pasivo, tiene una decidida participacion en la vida de sus integrantes;,
encargado de planificar y organizar su propio desarollo; de conservar gl equilibric
entre los dos sectores principales de su poblacion: dominantes y dominados, y evitar

su polarizacion.

13- El Estado como lo conocemos hoy, conformado con algunos elementos de
regimenes anteriores, constituye sin embargo, una innovacién en la organizacion

social y politica del hombre; gue lleva tres sigios de existencia, y que comparado con
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los diez de ta Edad Media v los mas de diez de las antiguas Grecia y Roma. es un

Estado joven,

14.- Hemos hecho referencia a cambios de concepcidn del hombre y de la sociedad,
del poder econdémico y politico de la burguesia; de cambios profundos en la
organizacion del hombre , pero hemos omitide sefalar en detalle, gue todos estos
cambios y manifestaciones de poder han sido precedidos o seguidos, cundo no
simultaneos, de enfrentamisntos violentos y sangrientos entre los hombres,
generalmente entre dos grupos o clases de ellos.

El proceso de formacion del Estado méxicano no es una excepcion a ess
regia, pues aquél, que se inicio en 1810 y que aun no termina, ha sido escenario de

una lucha viclenta y sangrienta gue durd mas de cien ahos.

15.. E! alto desarrolio econdmico industrial constituye el presupuesto indispensable
de! Estado modemo o Estado liberal.

Los creadores de las instituciones liberales consideraban a estas, como
cuestiones meramente ideoldgicas y morales sin percatarse de la intima relacion gue
guardaban con el factor econdmico; y con esa connotacion fueron adoptadas por 0s
liberales mexicanos que Se lanzaron a una misibn que ya desde su inicio estaba
destinada a fracasar, porque las condiciones economicas de la Colonia estaban muy

lejos de reunir los requisitos minimos para el funcionamiento de dichas instituciones.
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16.- Vigto después de muchos afos, con todos los presagios en contra, el
movimiento revolucionario para consolidar el Estado liberal mexicano, se inicia en
1810. Este se divide en dos etapas, la primera, culmina con ia consumacion de la
independencia. Pero ésta no fue obra Unica de los liberales, sino que una parte de la
aristocracia espafiola radicada en meéxico vistumbrd lo provechoso que podria resultar
la independencia del reino espafiol y tomar ella el poder. De ahi que una alianza no
programada con los liberales mexicanos hiciera posible la independencia, que al final
de su gestacion por s forma de consumarse mas bien parecid un aboro que un

alumbramiento.

17.- La participacion de la aristocracia espanola, en la consumacion de la
independencia, es el punto clave que marco el inicio de la segunda etapa del iﬁtento
fiberal por consolidar el Estado mexicano que aun no termina.

Después de 1821 se suscitaron muchos golpes de Estadc, dictaduras y
movirmientos armados que finalizaron hasta el afic de 1917.

Con la promulgacién de la Constitucion de 1817, los liberales iograron la
instauracién de las instituciones liberales dei nico modo posible. Como eilos no
tenian el poder econdmico para sostener su vigencia, quedaron en manos de los
conservadores, situacion gue dic paso a una dictadura conservadora con fachada de
liberal.

Es a partir de este momento cuando comienza a consolidarse e! Estado
mexicano, comd una dicladura conservadora con imagen democrdtica. La antigua

aristocracia se va conviriendo poco a poco en una burguesia industrial y comercial; y
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en las (ltimas décadas de este sigio se observa la tendencia de esa dictadura

conservadora a convertirse en una dictadura reformista.

18- E! Ministerio Pdblico es un érgano del Estade ubicado dentro de la esfera del
Ejecutivo con funciones material y formalmente  administrativas; y también
materiaimente judiciales, entre las que destacan por su importancia, la investigacion
de los delitos y el ejercicio de Ia accidn penal; asi como la de ser parte en el proceso

cuando ejercita ésta.

19.- Ei Ministerio Publico junto con el resto de las instituciones que conforman el
Estado mexicano, adoptadas de otros paises en que funcionan relativamente bien, en
México sin embargo, su eficacia practica es precaria, porque el Estado no ha contado
con ios medios materiales y humanos para lograr su pieno funcionamiento; en este

sentido solo constituyen aspiraciones, no realidades.

20.- E] Ministerio PUblico mexicano, sin perder tas bases originales del modeio
francés, ha incorporado a su organizacion y funciones, caracteristicas particulares.
Por sjempio, e hecho de no depender del poder judicial, sino del Ejecutivo, ha
inventado un procedimiento previo al proceso penal que se denomina averiguacion
previa, también se ha creade un Ministerio Publico para alender asuntos
exclusivamente de caracter federal , y ofro para fos de caracter local, existiendo un
Ministerio Publico para cada entidad federativa, uno para el Distrito Federal; asi como

un Ministerio Pablico Militar.
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21.- De todas las atribuciones conferidas al Ministerio Publico, Is investigacion de los
delitos y el ejercicio de la accion penal, se ha convertido en la funcidn esencial por

excelencia de este érgano del Estado, v la mas polémica.

22.- La averiguacion previa es una etapa del procedimiento penal consistente en una
sarie de tramites y diligencias que lieva a cabo e! Ministeric Publico, con auxilio de la
policia judicial, para establecer la existencia de hechos delictuosos, integrar las

pruebas que los sustenten y le permitan determinar si ejercita o no la accion penal.

23.- El gjercicio exclusivo de la accidon penal, la facultad discrecional para resolver y
la falta de un controt juridico externo de la resolucién de no ejercicio de la accién
penal, ha derivado en la practica, en gue muchas cuestiones relationadas con la
justicia se resuelvan & nivel de averiguacion previa, propiciande con mucha
frecuencia la corrupcidn y la impunidad; dejando asti, sin resolver la problematica de
la imparticion de justicia en México.

Sin mas argumento que su propio juicio sobre ios hechos al terminar las
diligencias averiguatorias, el Ministerio Pablico puede llegar a juzgar tantos ¢ mas
casos inciuso, gue la propia autoridad judicial; ejerciendo la accién penal algunas

veces v absteniendose de hacerlo en otras.

24.- Influide mas por ia doctrina juridica y por leyes anteriores a 1917, que por el texto
de los articulos 21 y 102 constitucionales, el legislador comuin estructurd y organizéd

al Ministerio Publico Federal y al Ministerio Puablico del orden comuon.
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Al trasiadario del ambito del Peder Judicial al de! Ejecutivo, lo liberd dei control
constifjucional y legal a gue estan sujetas las resoluciones de los funcionarios de
aguel poder ; tal vez sin advertirlo.

Esta deformacion es su origen y desarrolio, primero, hizo nugatoria la intention
del Constituyente de terminar con los atropellos de que eran victimas los individuos |
y después provocd unz gran oleada de corrupcidén y de impunidad, cuyas
consecuencias han alcanzado un alto grade de alarma en nuestros dias.

E! legislador debe adoptar una actitud responsable y llevar acabo una
interpretacion correcta de los articulos 21 y 102 de la Constitucion ; individualizandoe a
cada uno de los Ministerios Publicos, e Federai- y el de! orden comun, determinando
los medios de control de la resolucion de no ejercicio de ia accion penal, adecuados
para uno y otro.

Considerando que si bien en uno y en oiro caso, dicha resolucion dictada
habiendo elementos para no hacerio © por negligencia o corrupcion dejen de
buscarse los mismos, lesionaria el interés social; la resolucidn dictada por ef
Ministerio Piblico del orden comun incide directa e inmediatamente en los derechos
del individuo {ofendido o causahabientes) violando las garantias de legalidad e
imparticion de justicia previstas en los articulos 14, 16, 17, 18, 20, el mismo 21 y el 23
de la Constitucion, per io que procede el juicio de amparc.

La resolucion infundada, ilegal, arbitraria de no ejercicio de (2 accion penal del
Ministerio Publico Federal, también lesiona derechos sociales, pero en este caso es
mas comun que la tesion al interés social sea impersonal y sdle a8 mediano plazo se

sufran sus efectos por los individuos, sin recaer en uno en particular.
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No obsiante, también esta resolucion carece de un control eficiente y lo propio
es que se defina cudl es la via jurisdiccional para impugnarla y que se determine un
organo con facultades para hacerlo de oficio; bien podria ser la Secretaria de
Contraloria v Desarrolio Administrativo.

Creemos que las dos resoluciones, tanto del Ministerio Plblico Federal como la
del Ministerio Publico del orden comun, son impugnables mediante el juicio de
responsabilidad administrativa, pero las disposiciones gue regulan este procedimiento

resultan muy subjetivas, ambiguas e impracticas.

25.- Dadas las caracteristicas particulares del Estado mexicano, que ha venido
funcionando como una dictadura disimuiada con fas instifuciones liberales, no es  de
sorprender el abuso en el ejercicio del poder; y el Ministerio PUblico se ha

configurado de acuerdo a los designios del mismo.

26.- En las dltimas tres décadas de este siglo, la dictadura conservadora mexicana
parece tender a convertirse en una dictadura reformista. Sobre todo en la Gitima
década.

Las recientes reformas a) Titulo Cuarto de ia Constitucion, al codige civil, al
codigo penal v |12 expedicion de otros ordenamientos, parecen constitulr un genuinc
esfuerzo para erradicar o por lo menos disminuir e abuso en el gjercicio del poder y

la corrupcién de {os servidores plblicos. Pere alin queda mucho camine por andar.
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