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CAPITULO PRIMERO

LA FUNCION CONSTITUCIONAL
DEL MINISTERIO PUBLICO*

I. INTRODUCCION

1. Abordar el tema de la funcion constitucional del Ministerio Publico e
México constituye un verdadero desafio, ya que se trata de una instituc
controvertida por la doctrina y la jurisprudencia, pero con mayor razon ¢
nuestro pais, en el cual ha sido objeto de enconados y apasionados d
tes que todavia no pueden considerarse resueltos.

2. Por otra parte, es preciso advertir que esta institucion ha sido an:
zada, en la mayor parte de los casos, en las obras y tratados de der
procesal pengl pero son escasos los estudios monogréficos elaborad
en nuestro pais que nos permitan profundizar en su andlisis, en este s
do podemos sefalar los clasicos trabajos de Luis Ca&dEendio Portes
Gil,® José Aguilar y Mayaasi como el excelente libro de Juventino V.
Castro, publicado por vez primera en 1941, y reeditado en°1976.

* Aparecido emAnuario Juridico V-1978pnstituto de Investigaciones Juridicas de la Universi-
dad Nacional Autonoma de México, 1979, pp. 145-195.

1 Como ejemplos podemos citar el analisis de la institucion en las obras de Garcia Ramirez,
gio, Curso de derecho procesal perdkxico, Porria, 1974, pp.195-223; Franco Sodi, Cétllgsroce-
dimiento penal mexicanda. ed., México, PorrGa, 1957, pp. 51-81; Rivera Silva, MaBuekocedi-
miento penal 2a. ed., México, Porrda, 1957, pp. 51-85 (27a. ed., México, PorrGia, 1998); Gonzal
Bustamante, Juan Jo§#incipios de derecho procesal penal mexicata ed., México, Porra, 1967,
pp. 53-85; Colin Sanchez, Guillerniderecho mexicano de procedimientos pendased., México,
Porrda, 1970, pp. 87-127 (17a. ed., México, Porraa, 1998).

2 La mision constitucional del Procurador General de la RepubReaed., México, 1963, pp.
45-73, 105-109.

3 Ibidem pp. 81-101También debe tomarse en cuenta el excelente estudio histérico formule
do por el distinguido jurista mexicano Alfonso Noriega Catu y que figura en el prélogo de los dc
trabajos mencionados en esta nota y en la anterior.

4 “Dignidad y funciones del Ministerio Publico federaRevista de Derecho Penal de la Uni-
versidad Auténoma de San Luis Patasiril-mayo de 1942, pp. 39-49.

5 El Ministerio Publico en México. Funciones y disfuncioriéa. ed., México, Porrda, 1976,
México, Porriia, 1998.
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34 HECTOR FIX-ZAMUDIO

3. Todavia en la actualidad podemos afirmar que no se ha logra
precisar la naturaleza y funciones del Ministerio Publico, segun los pri
cipios sefialados por los preceptos de nuestra Constitucion federal, y
nos encontramos todavia en una etapa de indefinicién en la cual es ne
sario ahondar en el problema de la institucién, la que no sélo tiene
interés exclusivamente académico, como a primera vista pudiera pens
se, ya que de las conclusiones a que se llegue en este andlisis se de
repercusiones practicas de gran trascendencia en muchos aspecto
nuestro ordenamiento constitucional.

4. En efecto, si se toma en cuenta la gran variedad de atribucior
que se confieren al Ministerio Pablico en nuestro pais, tanto en la esft
nacional como local, que se apoyan en la interpretacién de los principi
y del espiritu de los preceptos fundamentales que regulan su ejercicio,
cha interpretacion tiene influencia en la defensa de los intereses patrin
niales del Estado, en la asesoria juridica de las entidades gubername
les, en la defensa de los intereses de menores e incapacitados, €
representacion de ciertos intereses juridicos, y lo que es mas trascende
en la dignidad y la libertad de los gobernados a través de la investigac
de los delitos y del ejercicio de la accién penal, en la inteligencia de q
el dltimo sector es el que ha despertado el interés predominante de
gran parte de los tratadisfas.

5. Dejando a un lado el problema relativo al asesoramiento juridic
de las dependencias gubernamentales, que también adquiere dimensit
crecientes en la compleja vida juridica de nuestra époaide la que se
ha calificado comd defensa de la legalidadque es considerada esencial
en laProkuraturade los paises socialistappdemos advertir que la inter-
vencién del Ministerio Publico en el proceso moderno, caracterizado és
en forma certera por Mauro Cappelletti como“di@némeno social de
masas”™ presenta problemas muy dificiles de resolver.

6 Como lo demuestran los estudios que sobre la Institucion han efectuado los autores mencic
do en la nota 1 de este trabajo.

7 Esta es una de las caracteristicas atribuidat@ney Generatle los paises angloamerica-
nos y al efecto puede consultarse por lo que respecta a los Estados Unidos el estudio de Nel
Rita, W.,“ The Opinion Function of Federal Attorney Gerieralew York University Law Revigoctu-
bre de 1950, pp. 825-843.

8 Cfr. el clasico estudio de Morgan, Glenn Saviet Administrative Legality. The Role of the
Attorney General's OfficeStanford , California, 1962.

9 “El proceso como fenémeno social de magaoceso, ideologias, sociedddad. de Santia-
go Sentis Melendo y Tomas A. Banzhaf, Buenos Aires, EJEA, 1974, pp. 131-138.
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6. Estos problemas se deben, sobre todo, a la vieja discusion sobr
posee el caracter de verdadera parte o sélo el de un sujeto pfosesal,
bre su funcién en la instruccién del proceso penal; o lo que es toda
mas significativo, en la incapacidad de la figura tradicional del Ministeris
Publico para la defensa de ciertos intereses sociales cada vez mas con
jos, en especial aquellos que se han calificado como intereses de gruy
“difusos” .1t

7. En resumen, se le han acumulado al Ministerio Publico numeros
funciones, algunas incompatibles entre si, que si bien lo han transforme
en teoria en una figura impresionantemente poderosa e hipertrofiada,
el fondo terminan por debilitarlo en algunas de éfas) obstante que
resultan necesarias, y hasta podriamos calificarlas como indispensab
en la compleja vida juridica de nuestra época

II. NOMENCLATURA

8. Aun cuando éste pudiera estimarse como un aspecto puramente
mantico, tenemos la conviccidn de que la anarquia que existe en la de
minacion se explica respecto a la preferencia que se le asigna a alguna
las multiples, variadas y en ocasiones contradictorias funciones que s
atribuyen.

9. La que tiene una mayor aceptacion, como es notorio, eMiaidie-
rio Publico, que es de origen francés, ya que cristalizd en las disposicior
revolucionarias de 1790, y se consolid6 en el Cadigo de Instruccion Crimir
y en la Ley de Organizacion Judicial del 20 de abril de 1810.

10. Otro nombre muy divulgado en América Latina e incluso el
nuestro pais, al menos en determinadas épbeas| ddiscal, promotor
fiscal o més generalmentelinisterio Fiscal este ultimo utilizado todavia

10 Cfr. Alcalad-Zamora y Castillo, Nicett El antagonismo juzgador-partes; situaciones interme-
dias y dudosds Estudios de teoria general e historia del proc€s@45-1972), México, UNAM,
1974, t. 1, pp. 303-309 (2a. ed., México, UNAM, 1992, Il ts.).

11 Cfr. Cappelletti, Mauro; Access to Justice. Comparative General Rép&abels Zeitschrift
fur auslandisches und internationales Privatrechiibingen, 1976, pp. 680-681; Alpa, Guieloal,

La tutela degli interessi diffusi nel diritto comparakdilano, Giuffré, 1976.

12 Por ello que Juventino V. Castro habla"dienciones y disfuncion&sdel Ministerio Publico
en su obra mencionada en la nota 5 de este trabajo.

13 Cfr. Rassat, Michéle-Laure, Le Ministére Public entre son passé et son avenir, Paris, 1967, pp. 31-2

14 Debe tomarse en cuenta que no fue sino hasta la expedicion de la Ley de Jurados de 1
cuando por primera vez se emple6 en la legislacion mexicana el nonftivénéierio Pablicd, en
lugar de Promotor Fiscdl, que se habia utilizado hasta entonces.
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en la legislacion espafiola, ya que se trata de un nombre claramente c
vado de la influencia hispanica sobre nuestros p&ises.

11. Es frecuente en América Latina y por ello en México, la denom
nacién deprocurador generapara designar al jefe del Ministerio Publi-
co, la que también se deriva del modelo fraA€@gro tiene el inconve-
niente de que produce confusion con ciertos defensores de persone
grupos sociales que se consideran dignos de una proteccion especial
como ocurre en nuestro pais con los llamados procuradores del trab:
agrarios, de menores y, posteriormente, también de consumidores, figu
que tienen su origen en los defensores juridicos de los indigenas, segu
Legislacion de Indiag?

12. Por lo que se refiere a los nombres utilizados en idiomas extran
ros, podemos sefialar que la figura equivalente al Ministerio Publico fra
cés, entre ellos el détaatsanwaltle los paises germanicos, suele tradu-
cirse al espafiol como fiscal o Ministerio Publig@n tanto que en los
paises angloamericanos, es posible considerar como simidioaiey
General,que en espafiol se conoce coAlmgado Generdf en tanto
gue la figura de los ordenamientos socialistas no tiene traduccion prec
y ha predominado la derokuratura?® si bien en las versiones oficiales,
particularmente de la legislacion soviética, se le ha calificado como fisc
o fiscalia, y éste ha sido el criterio seguido por el legislador cubano, tar
en la reforma constitucional y legal de 19Y8pmo en la Constitucion

15 Cfr. Fernandez Martin-Granizo, Mariare},Ministerio Fiscal en Espafidjadrid, 1977, pp. 23-72.

16 Cfr. Goyet , Francisqué,e Ministére Publique en matiére civile et en matiére repressive et I'e-
xercise de I'action publiqu@a. ed., actualizada por Marcel Rousset y Maurice Patin, Paris, 1953, pp. 1-14

17 Cfr. Garcia Ramirez, SergitNoticias sobre el defensor en el derecho mexica@omuni-
caciones mexicanas al VIII Congreso Internacional de Derecho Comparado (PescaraMé&xi0),
co, UNAM, 1971, pp. 391-406.

18 Se traduce comfiscal en la version espafiola de Angela Romero Vera a la obra de Rosen
berg, Leo,Tratado de derecho procesal ciuenos Aires, EJEA, 1955, t. |, pp. 145y 146.

19 Sin embargo este vocablo es traducido caogado generay comofiscal en la version
castellana de Atanasio Sanchez y José Orries e Ibar del libro del autor estadounidense Mayer, Le
El sistema legal norteamericarjque se refiere en estricto sentido a la organizacion judicial), 2a. ed.
Buenos Aires, 1969, pp. 410-420.

20 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor; Introduccion al estudio procesal comparativo de la proteccion
interna de los derechos humaho¥einte afios de evolucién de los derechos humaviésico,
UNAM, 1974, pp. 247-258. Sin embargo en la traduccion al espafiol de la Constitucion Soviética
1977, Moscu, Editorial Progreso, 1977, la institucion es calificada édimisterio Fiscaly como
Fiscal General de la Uni6n de Republicas Socialistas Sovigteldsincionario que la encabeza,
articulos 164-168, pp. 67 y 68.

21 Ley de Organizacion Judicial de 23 de junio de 1973, articulos 129-168, y Reglamento de
Fiscalia General de la Republica del 23 del septiembre de 1973.
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socialista aprobada en 197%en las que se regula la institucion como Fis-
calia General de la Republica.

13. Podemos observar en el uso de estas denominaciones, que con
se ha pretendido acentuar, segun se ha dicho, el predominio de algunas d
atribuciones conferidas a la institucion, y asi podemos sefialar que, con ci
rio historico, el calificativo de fiscal se deriva de la defensa de los interes
patrimoniales del Estad®;que el nombre de procurador general o abogad
general traduce una preeminencia de la asesoria juridica a los érganos
gobierno o a los tribunalésy que, finalmente, la de Ministerio Publico, in-
dica la preferencia por la investigacion de los delitos y por el ejercicio de
acciéon pena® en tanto qu@rokuraturanos indica que se pretende destacal
la defensa de la legalidad social®ta.

14. Conscientes de lo anterior, estimamos que la orientacién esent
de la institucién, al menos en nuestros paises, debe referirse a su conf
racion procesal, en primer término en el proceso penal, en el cual tie
una participacion destacada, pero también en otras ramas de enjui
miento, y por eso intencionalmente utilizamos el nombre de Ministeri
Publico, y no los de procurador o de fis€ay, la conveniencia de esta
denominacion ya la habia sefialado el distinguido procesalista espafiol
ceto Alcald-Zamora y Castillo en uno de sus primeros tral3ajos.

[ll. CONCEPTO

15. Estamos conscientes de las dificultades para precisar la natural
de esta instituciéon, que a cada momento parece escaparsenos de las
nos, asi sea cuando pretendemos tomarla como un punto de partida p
minar de este trabajo.

22 Articulos 130 a 133 de la citada ConstituciBfr. Chalbaud Zerpa, Reinaldgl nuevo siste-
ma constitucional socialista cubaridérida, Venezuela, Universidad de los Andes, 1976, p. 74.

23 Cfr. Fernandez Martin-Granizo, Mariarigl, Ministerio Fiscal en Espafia, op. ¢inota 15,
pp. 63-72.

24 Cfr. Cappelletti, Mauro; The Role of the Ministere Public, the Prokuratura, and the Attorney
General in Civil Litigatiofi, en Public Interest Parties and the Active Role of the Judge in Civil
Litigation, Milano-Dobbs Ferry, Giuffré-Oceana, 1975, pp. 64-73.

25 Cfr. Rassat, Michele-Laurége Ministere Publicop.cit., nota 13, pp. 151-157.

26 Cfr. Cappelletti, Maurc; The Role of the Ministere Publicop. cit., nota 24, pp. 55-73.

27 En los estudios de Luis Cabrera y de José Aguilar y Maya, mencionados en las notas 2 y ¢
este trabajo, no se hace referencia directa al Ministerio Publico sino al Procurador General de la
publica, quedando el citado Ministerio como una de sus funciones.

28 “Lo que debe ser el Ministerio PublicdEnsayos de derecho proceddadrid, 1934, pp. 1-22.
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16. En primer término, podemos observar que se encuadra al Minis
rio Publico de diversa manera, pues en tanto que predomina, por la
fluencia francesa y angloamericana, su adscripcion al poder ejeéitivo,
por el contrario, de acuerdo con la tradicion historica hispanica, vari
paises latinoamericanos han situado a los llamados fiscales o promotc
fiscales como auxiliares de los tribunales judicilesjemas se observa
una tendencia reciente para colocar al Ministerio Publico dentro del org
nismo judicial, como ocurre en Italia con posterioridad a la Constitucié
de 1948 en tanto que IRrokuraturasocialista se considera autbnoma y
s6lo depende, como todos los organismos publicos, del cuerpo legislati
considerado este Ultimo como érgano supremo del gdder.

17. No constituye, por tanto, un criterio de orientacion tomar en cue
ta esa integracion del Ministerio Publico en un determinado 6rgano d
poder, sino que deben analizarse sus atribuciones esenciales. ya que
de esa manera puede llegarse a una definicion.

18. En primer término, es conveniente hacer referencia a las atribuciot
de caracter procesal del Ministerio Pablico, que a nuestro entender son
mas significativas, y que en esencia se traducen en la investigacion de
delitos, el ejercicio de la accién penal y la representacién de determina
intereses juridicos que requieren de proteccion especial en otras ramas de
juiciamiento.

19. De estas facultades, las mas estudiadas son las que se refierer
intervencion del Ministerio Pablico en el proceso penal, no obstante
cual existe un verdadero desconcierto en la doctrina y en la jurispruden
sobre su situacion dentro de la relacion juridico-procesal, pues en tal
algunos autores estiman que se trata s6lo de un sujeto procesal de car:
imparcial?® otros afirman que actla como una verdadera parte, si bien

29 Cfr. Cappelletti, Maura; The Role of the Ministere Publicop. cit., nota 24, pp. 25-53.

30 Entre las legislaciones latinoamericanas que han seguido esta tradicion podemos mencion
Argentina, Cfr. Alsina, Hugo,Tratado tedrico-practico del derecho procesal civil y comerdal.
ed., Buenos Aires, Ediar, 1957, t. Il, pp. 329-356.

31 El articulo 107 de la Constitucién italiana, situado en el titulo 1V, sobre la magistratura, y €
la seccidn 1, que se refiere al ordenamiento jurisdiccional, establece en su Ultimo parrafo que el “|
nisterio Publico goza de las garantias establecidas por las normas sobre el ordenamiento judicial.”

32 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor; Introduccioén al estudio procesal compardtivop. cit., nota 20,
pp. 254 y 255.

33 Cfr. Fairén Guillén, Victor, La organizacion del Ministerio Fiscal espdfidlemas del orde-
namiento procesal, Madrid, Tecnos, t. |, 1969, pp. 485-489.
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interés juridico no es personal sino institucional, y por ello su calidad
parte es Unicamente formal o procééal.

20. De acuerdo con la tesis adoptada, el Ministerio Publico debe parti
par de distinta manera en el enjuiciamiento penal, ya que en el primer cc
es decir cuando se le califica dggano imparcial o debuena fe posee el
caracter de sujeto procesal, pero no el de parte en sentido material, por lo
influye decisivamente en la acusacién, ya que puede negarse a ejercite
accion penal o bien desistir de la misma o formular conclusiones no acusz
rias, decisiones que resultan vinculantes para el juzgador, como ocurre €
derecho mexican®; pero si se le considera como una verdadera parte, ¢
sea de caracter formal, una vez que hace valer la accién penal, no res
I6gico que pudiese revocarla, ya que el juzgador es el Unico que debiera
cidir sobre la acusacién, como ocurre en otras legislacones.

21. Sin embargo, no siempre la actuacion del Ministerio Publico <
apoya en principios técnicos, ya que en ocasiones tiene su base en
decision politica del legislador, segun elija entre el sistema predominan
mente acusatorio, cuyo ejemplo extremo lo descubrimos en el order
miento inglés, el cual, segun lo afirma un comparatista tan eminen
como René David, todavia en la actualidad carece de la institucion c
Ministerio Publico en sentido estrictbp bien se sigue el régimen mixto,
que es el predominante en los ordenamientos continentales europeo
los cuales se afilia el mexicano; tomando en cuenta, ademas, que el si
ma propiamente inquisitivo conserva solo un interés histético.

22. Consideramos que en un sistema mixto bien orientado, el Minist
rio Publico actia como una verdadera parte, asi sea desde el punto de
ta formal, y por lo mismo, no debe tener la facultad de decidir sobre
resultado del ejercicio de la accion penal, ya que corresponde o debe
rresponder sélo al juzgador, la resolucion sobre la responsabilidad
acusado, pues lo contrario equivale a que el propio Ministerio Public
pueda disponer del contenido del proc&so.

34 Cfr. Alcald-Zamora y Castillo, Niceto, “El antagonismo juzgador parigs. ¢it., nota 10,
pp. 307-309.

35 Cfr. Garcia Ramirez, SergiGurso de derecho procesal penap. cit, nota 1 pp. 219 y 220;
Castro, Juventino VEI Ministerio Publico en Méxicmp. cit., nota 5, pp. 100-103.

36 Cfr. Alcala-Zamora y Castillo, Nicetd,El antagonismo juzgador-partesop. cit, nota
10, pp. 307 y 308.

37 Le droit anglais 3a. ed., Paris, 1975, pp. 56 y 57.

38 Cfr. Garcia Ramirez, SergiGurso de derecho procesal penal, op. cibta 1, pp. 64-67.

39 Alcala-Zamora y Castillo, Nicetd El antagonismo juzgador-parte®p. cit., nota 10, p. 309,
este autor estima quk... en caso de duda, el juzgador debe absdlvelupio pro re9, pero el
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23. Una situacioén distinta es la que se refiere a la intervencion d
Ministerio en otras ramas de enjuiciamiento, particularmente en el proc
so civil, en el cual lo hace generalmente en defensa de los menores, de
incapacitados o de otros intereses juridicos que se consideran dignos de
tutela especial, como son los relativos a la familia y al estado civil de I:
personas; ya que en tales casos la participacién del Ministerio Publi
puede efectuarse como parte principal, subsidiaria 0 accé%oria.

24. Por otra parte, en las ramas del proceso distintas de la de cara
penal, se confiere también al Ministerio Publico, de acuerdo con la impr
cisa nocién dénterés publicoo deinterés socigluna intervencion como
simple asesor del juzgador, formulando opiniones sobre las resolucior
gue debe pronunciar este ultimo, y en algunas legislaciones incluso se
otorga la facultad de impugnar las sentencias de segunda instancia a
vés de la llamadaasacion en interés de la lesuando las partes no las
hubiesen combatido, todo ello con el propésito de lograr la unidad de
interpretacion judicial!

25. De lo brevemente expuesto, podemos concluir que la situacit
procesal del Ministerio Publico en el enjuiciamiento penal, que es el m
importante en cuanto a su intervencion, se traduce en la configuracion
una parte acusadora, asi sea considerada como formal o procesal, en 1
que en otras ramas procesales puede actuar como parte principal, sL
diaria o accesoria, 0 bien como un simple asesor o auxiliar del juzgad
todo lo cual implica que estas atribuciones deben considerarse como ju
ciales sin que se confundan con la funcion estrictamente jurisdi¢giona
ya que en todo caso, el Ministerio Publico, en su caracter de organisi
publico, colabora con el juzgador para la resolucién de controversias ju
dicas, y desde este punto de vista, los integrantes de la institucién de

Ministerio Publico debera acusam ubio pro societatepara no obstaculizar el funcionamiento de
la jurisdiccién.”

40 Carnelutti, Francescdnstituciones de derecho procesal citiad. de Santiago Sentis Melen-
do, Buenos Aires, EJEA, 1959, t. |, pp. 306-309) califica de accion principal a la primera e interve
cién o accién accesoria a la segunda.

41 Esta institucion subsiste tedricamente, pero sin eficacia practica en los ordenamientos de
lia, Espafa y Franciafr. Calamandrei, Pierd,a casacion civiltrad. de Santiago Sentis Melendo,
Buenos Aires, Editorial Bibliografica Argentina, 1961, t. Il, pp. 121 y ss.; Pina, Rafddtidecur-
so de casacién civil en interés de Id' leJemas de derecho proces2h. ed., México, Porrda, 1974,
pp. 29-60.

42 Sobre el debatido concepto de la funcion jurisdiccional puede consultarse el excelente estt
panoramico de Alcala-Zamora y Castillo, Nicétblotas relativas al concepto de jurisdicCigBstu-
dios de teoria general e historia del procesp.cit., nota 10, t. I, pp. 29-60.
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estimarse como funcionarios judiciales (o segun la terminologia france:
como magistrados), todo ello con abstraccién de su adscripcion a otro
gano del poder, como ocurre frecuentemente respecto del ejgéutivo.

26. Pero ademas de todas las anteriores, existe otro sector de facult:
del Ministerio Publico que se refieren a su calidad de consejero juridico
las autoridades gubernamentales, lo que se advierte con mayor claridac
cuanto alAttorney Generatle los ordenamientos angloamericanos, o cuand
se le encomienda la defensa de los intereses patrimoniales de la admini:
cion, incluyendo, en algunas legislaciones, los de caracter fiscal y, finalme
te, en este sector también deben comprenderse las facultades de los inte:
tes de la institucion en defensa de la legalidad, las que adquieren cara
predominante en los sistemas juridicos socialistas.

27. Toda esta categoria de atribuciones, es decir, las de consejero j
dico, las de la defensa de los intereses patrimoniales del Estado y aque
relativos a la tutela de la legalidad, no pueden considerarse como las a
riores, de cardcter judicial, sino que por el contrario pueden encuadra
en el amplio campo de las actividades administrativas y, en este senti
se justifica la vinculacion del Ministerio Pablico con el organismo ejecu
tivo, ya que sus integrantes deben considerarse incluidos en el cuerpc
funcionarios administrativo’s.

28. Para el distinguido procesalista espafiol Niceto Alcala-Zamora
Castillo, las complejas atribuciones del Ministerio Publico pueden agr
parse en tres sectores: a) como accionante o requiriente; b) como aut
dad dictaminadora o consultiva, y finalmente, ¢) como un cuerpo que C
sempenfa funciones de indole organica o administrétpero en nuestro
concepto el segundo aspecto puede subsumirse en las categorias reste
si se toma en cuenta que la actividad dictaminadora o consultiva pue
asumir un caracter judicial o administrativo.

29. Esta doble naturaleza del Ministerio Publico es descrita con cla
dad por la doctrina francesa en cuanto atribuye a sus integrantes el dc
caracter de funcionarios (administrativos) y de magistrados (judicféles).

43 Cfr. Spagna Musso, EnricbProblemi costituzionali del Publico MinistéroRivista Italiana
de Diritto e Procedura PenaléMilano, abril-junio de 1963, pp. 398-438; Massa, Cdrlaspetti
della riforma nel processo pehakn la mismdivista julio-septiembre de 1963, pp. 755y ss.

44 Cfr. Fernandez Martin-Granizo, Mariartel, Ministerio Fiscal en Espafjap. cit., nota 15,
pp. 124-138.

45 “ El antagonismo juzgador-parte®p. cit., nota 10, pp. 305y 306.

46 Cfr. Rassat, Michéle-Laurée Ministére Publicop. cit., nota 13, pp. 35-41; Goyet, Francis-
que,Le Ministere Publicop. cit, nota 16, pp. 7-14.
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30. En tal virtud, es posible describir, ya que no definir al Ministeric
Publico como el organismo del Estado que realiza funciones judiciales
sea como parte 0 como sujeto auxiliar en las diversas ramas procese
especialmente, en la penal, y que contemporadneamente efectla activ
des administrativas como consejero juridico de las autoridades guber
mentales, realiza la defensa de los intereses patrimoniales del Estad
tiene encomendada la tutela de la legalidad.

IV. LOS GRANDES MODELOS

31. Ya habiamos mencionado que existen tres instituciones que
tenido influencia en la configuracion del Ministerio Publico en los orde
namientos contemporaneos, y en ellas se advierte el predominio de al
nas de las dos categorias de atribuciones esenciales que mencionamc
el apartado anterior.

32. A) El Ministerio Publico francés. Esta institucion tiene su origen
de acuerdo con la doctrina, en una ordenanza de Felipe El Hermoso dit
da en 1503, en la que por vez primera se habla claramente de los proc
dores del rey, como sus representantes ante los tribunales, si bien exi
autores que remontan su origen a épocas antetioregjemas, como lo
afirma certeramente el distinguido jurista italiano Mauro Cappelletti, lo
citados procuradores deben considerarse también como la fuente cor
del Attorney Generay de laProkuratura 48

33. Dichos procuradores, a los cuales se unieron posteriormente los a
gados del rey, eran los encargados de representar a la corona ante los t
nales, con las mismas obligaciones de los funcionarios judiciales, por
que tomaron el nombre garquetpara distinguirse de los magistrados de
siége que eran los juzgadores, terminologia que todavia subsiste; en
inteligencia de que los procuradores actuaban principalmente en los p
cesos penales y los abogados en los de caractet’civil.

34. Si bien la Revolucion Francesa suprimié a estos funcionarios
los sustituyd, en la legislacion promulgada en 1790, pGpslisario del
Reycomo 6rgano dependiente de la Corona para vigilar la aplicacion
la ley y la ejecucién de los fallos, y porAgusador Publicelegido po-
pularmente y con la funcion de sostener la acusacion ante los tribuna

47 Cfr. Rassat, Michéle-Lauréyidem,pp. 14 y 15.
48 “The Role of the Ministere Publicop.cit., nota 24, p. 71.
49 Cfr. Rassat, Michéle-Laurée Ministére Public,op. citnota 13, pp. 16-20.
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penales; la institucion volvié a unificarse con motivo de la expedicion di
Cddigo de Instruccion Criminal de 1808 y la Ley de Organizacién Jud
cial del 20 de abril de 1810, en la que los miembropatejuetadquirie-
ron la doble naturaleza de funcionarios administrativos y de magistrad
judiciales. Se hizo depender a la institucién del Ministerio de Justicia
través del procurador general ante la Corte de Casacién, y también de
entonces el cuerpo obtuvo las caracteristicas esencialesdde, subor-
dinacion e indivisibilidad *°

35. La institucidbn no permanecio estética, sino por el contrario: h
sido objeto de una constante evolucién en el derecho francés, pero exc
a nuestros propadsitos sefialar este desarrollo, por lo que nos limitaremc
describir brevemente la organizacion y funciones de la institucion c
acuerdo con la reforma esencial de 1958, que implico la expedicidn c
nuevo Cdédigo de Procedimiento Penal y de los diversos ordenamien
relativos a la organizacion judicial, del 22 de diciembre de 1958, que e
traron en vigor en marzo de 1989.

36. En la actualidad, la organizacién del Ministerio Publico esté pre
sidida por el ministro de justicia (guardasellos) que ejerce su autoridac
través del procurador general ante la Corte de Casacion, el que ac
como jefe deparquet y también por conducto de los procuradores gene
rales ante los tribunales de apelacién, asi como por los procuradores d
republica, que son quienes actlan ante los tribunales de instancia y
grande instancia, y todos son auxiliados por un cuerpo de abogados :
sores??

37. En cuanto a las funciones, éstas se agrupan en dos categorias ¢
ciales, de acuerdo con las cuales los miembros del Ministerio Publico, sec
se expreso, actlan al mismo tiempo como magistrados judiciales y como f
cionarios administrativos. En el primer sentido obran como parte principal
accesoria en materia civil cuando se requiere la tutela de ciertos intereses
dicos, como los pertenecientes a menores, incapacitados y ciertos aspe
de los derechos familiares y del estado civil; y lo que es méas importante: int
vienen como parte acusadora en el proceso penal y ademas colaboran c
juez de instruccién en la investigacion de los delitos, y s6lo cuando existe
delito flagrante pueden actuar en forma autbnoma.

50 |bidem,pp. 151-157.

51 Cfr. Abraham, Henry JThe Judicial Process®3a. ed., Nueva York-Londres-Toronto, Oxford
University Press, 1977, pp. 254-269 (5a. ed., 1986).

52 Cfr. Rassat, Michele-Laurége Ministére Publicop. cit., nota 13, pp. 90-96.
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38. En su actividad como funcionario administrativo, el Ministerio
Publico representa los intereses del gobierno ante los tribunales y tamk
proporciona asesoria cuando se considera que existe interés publico.

39. De lo anterior se desprende que el Ministerio Publico efectia ¢
Francia dos funciones esenciales, que en el fondo son contradictorias:
una parte es un érgano protector de la ley, a través de su actividad prc
sal, que incluso lo autoriza para interponétrecurso de casacion en in-
terés de la lgy, y en segundo lugar, es autoridad administrativa cuando «
propio organismo tiene la representacion del gobierno ante los tribunal.
Asi mientras en el primer supuesto se le considera vinculado sélo a la |
como ocurre respecto del juzgador, en el segundo supuesto depende je
guicamente de la administracion.

40. Se ha pretendido conciliar estas dos atribuciones y situacion
opuestas; por una parte los integrantes del Ministerio Publico (que en tec
forman parte de un organismo unitario e indivisible), estan obligados a obe
cer en todos sus aspectos las instrucciones que por escrito reciben del Min
rio de Justicia a través del procurador general ante la Corte de Casacion, |
de lo contrario se exponen a sanciones disciplinarias incluso cuando act
como funcionarios judiciales, es decir, como magistrados; pero el artict
50. de la Ordenanza del 23 de diciembre de 1958, al incorporar una costt
bre forense, dispone que si bien los integrantes del Ministerio Publico es
sujetos a la direccién y control de los jefes jerarquicos encabezados po
Ministro de Justicia, “en la audiencia la palabra es libre”, o sea que cuar
intervienen como parte principal o accesoria en los procesos judiciales,
alegatos orales no estan vinculados a las instrucciones jerapguicas.

41. B) ElAttorney Generaéingloamericano. En este funcionario pre-
domina un caracter de representante de los intereses de la Corona )
consejero del gobierno. Surge en Inglaterra a partir de 1277, como
funcionario nombrado por el rey entre los juristas mas destacados del |
no, y desde entonces conoce de los negocios relativos a la prerroga
real y es el consultor legal para las cuestiones juridicas del gobierno.
forma menos importante, se le confiere el ejercicio de la accién penal resp
to de ciertos delitos tributarios y los que afectan la seguridad del Estado.

42. Ademéas dehttorney Generalexiste en Inglaterra Solicitor Ge-
neral que auxilia en sus funciones al primero, pero que depende direc
mente del gobierno como miembro del gabinete, de manera que sigue

53 l|bidem, p. 107.
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suerte de éste. Finalmente en 1879 se establecio otro funcionario dena
nadoDirector of Public Prosecutionquien, con el auxilio de varios abo-
gados nombrados porlebrd Chancellor(ministro de justicia), ejercita la
accion penal bajo el control y direccion Altorney Generalcuando se
trata de delitos graves, como aquellos que pueden implicar la pena
muerte, y en aquellos otros en que existe interés péblico.

43. Sin embargo, con excepcién de la persecucién de los citados delit
la mayoria de los casos es llevada a los tribunales por los agentes de la
cia, auxiliados por abogados privados pagados con fondos publicos; y te
bién puede ejercitar la accion penal el ofendido o cualquier particular en ejel
cio de la accién popular, estos ultimos representados por abogado
procuradores privados; por ello es que, como anotamos anteriormente
afirma que en el sistema juridico inglés no existe Ministerio Publico, en :
dimension de parte genérica acusadora en el proceso®penal.

44. En los Estados Unidos se acogio la figuradteklrney Generatle
acuerdo con la tradicion inglesa, es decir, como el consejero legal del (
bierno federal, de acuerdo con la Ley de Organizacion Judicial de 1789
si bien en 1792 se le integrd al gabinete, en sus comienzos fue un ca
de escasa importancia politica que inclusive carecia de personal auxil
no obstante lo cual, su intervencién en los problemas juridicos del gobi
no crecié de manera paulatina, de manera que en 1870, a través de
ley del Congreso federal, se establecié el Departamento de Justicia, er
bezado por el citadAttorney Generala quien se le proporcionaron dos
auxiliares Attorney General Assistantsasi como un procurador judicial
(Solicitor Generg).5¢

45. Actualmente se considera al Departamento de Justicia como L
oficina juridica de grandes dimensiones, pues tiene a su cargo la direcc
de los asuntos juridicos de mayor importancia del gobierno de los Estac
Unidos.

46. Seria dificil proporcionar una idea de conjunto, asi fuera aprox
mada, de la compleja integracion actual del Departamento de Justicia
los Estados Unidos, aun si se toman en cuenta en forma estricta sus :
vidades de caracter juridico; pero se advierte con claridad que el aspe
esencial de sus funciones todavia es el relativo al asesoramiento juridic

54 Cfr. Cappelletti, Mauro; The Role of the Ministere Publicop. cit., nota 24, pp. 68-73.

55 Cfr. David, Renéle droit anglaisop. cit., nota 37, pp. 52-56.

56 Cfr. Nelson, Rita W.; The Opinion Function of the Federal Attorney Gerierap. cit., nota
7, pp. 825-846.
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a la representacion del gobierno de Estados Unidos ante los tribunales
diciales, si bien ha aumentado su intervencion procesal en los asuntos
nales, ya que un sector de sus integrantes puede actuar como acus
respecto de los delitos que se estiman de caracter federal, y que en e
cia se refieren a la seguridad del Estado, al trafico de estupefacientes,
proteccion de la propiedad federal, al crimen organizado, etcétera, |
conducto de las 94 oficinas juridicas federaldsited States Attorneys
coordinadas por la Divisién CriminaC(iminal Division) que también in-
tervienen en algunos asuntos civiles de interés nacténal.

47. La organizacién del Departamento de Justicia es muy comple,
por lo que en forma breve podemos sefialar que en la actualiditdrel
ney Generalcomo su titular, esta asistido por dos auxiliares, el primer
denominad®deputy Attorney Generatjue tiene a su cargo las oficinas y
departamentos que se ocupan esencialmente de la investigacion y pe
cucién de los delitos, pues de él dependen tanto la Oficina Federal de
vestigaciones (FBI), como la Division Criminal y la Oficina Ejecutiva de
los Abogados FederaleExecutive Office for United States Attorneys
ademas la Oficina de Prisiones Federdbesdau of Prisionk 58

48. El segundo abogado auxiliar lleva el nombré\sgociate Attor-
ney Generaly coordina varios departamentos que prestan asesoria al
bierno federal en una variedad de materias, como las relativas a las le
antimonopolios, los asuntos civiles, la proteccion de los derechos hum
nos, los problemas impositivos, etcététa.

49. Finalmente, eAttorney Generadirige en forma inmediata la la-
bor deSolicitor Generalprocurador judicial), quien representa al gobier-
no federal ante la Suprema Corte federal; y también coordina las oficin
de asesoramiento juridico mas importantes, como la del consejero lege
las que se refieren a asuntos legislativos, mejoramiento de la adminis
cion de justicia y otros similares.

57 Cfr. el folleto editado por United Sates Department of Judtiegal Activities Washington,
D.C, pp. 1-24.

58 Dependen en forma directa d2éputy Attorney Generalas siguientes oficina®ardon At-
torney; Federal Bureau of Investigation (FBI); Drug Enforcement Administration; Criminal Divi-
sion; Executive Office for U.S. Attorneyy; las distintas oficinas de 1d$.S. Attorneys; Bureau of
Prisions; Federal Prisions Industries, Inc; U.S. Marshalls Service; Law Enforcement Assistance Al
ministration.

59 El Associate Attorney Generdiene a su cargo las siguientes dependerBizard of Inmi-
gration Appeals; Antitrust Division; Civil Division; Civil Rights Division; Tax Division; Land and
Natural Resourses Division; Inmigration and Naturalization Seryic@mmunity Relation Service.

60 Las oficinas que dependen directamenteAdirney Generason las siguiente$).S. Parole
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50. Dentro de las atribuciones de asesoramiento juridico debe se|
larse como de gran trascendencia la que se refiere a las opiniones pre
tadas ante los tribunales federales en asuntos de interés nakinitals(
Curiae Brief$, que suelen ser de gran solidez juridica e influyen no pocse
veces en los fallos respectivés.

51. De acuerdo con el citado informe oficial rendido por el Departs
mento de Justicia en 1977, dicha dependencia tenia un personal juric
de 3,500 abogados, de los cuales 1,662 estaban adscritos a las 94 ofic
legales federaledJpited States Attorneysdistribuidas en los cincuenta
estados y los territorios federales, en la inteligencia de que, durante 19
las citadas oficinas intervinieron en 45,000 procesos criminales y 36,0
asuntos civiles, resueltos por los tribunales fedefales.

52. Cabe sefalar, finalmente, queAdbrney Generaks nombrado
por el presidente de la Republica con aprobacién del Senado federal, p
puede ser destituido libremente por el jefe del Ejecutivo, quien designa
la misma forma a los abogados federales, es decir, los que encabezar
oficinas respectivas por un plazo de cuatro afios, pero éstos pueden
despedidos también a voluntad del presidente; de manera que son de|
dientes del Ejecutivo federal, si bien puede estimarse que en su funcio
miento poseen autonomia relativa en tanto que el presupuesto respec
es asignado por el Congreso federal, ante el cual el Departamento de .
ticia debe presentar un informe anéal.

53. C) LaProkuraturade los paises socialistas. También es una insti
tucién bastante compleja, pero como asume caracteres similares en los
denamientos de los paises que han seguido el modelo del ordenami
soviético®* nos referiremos exclusivamente a este Ultimo y, con breveda
también al sistema cubano, por tratarse del primer pais latinoamerice
que adoptd un régimen socialista.

Commission; Solicitor General; Office of Legal Council; Office of Legislative Affairs; Office of Ma-
negement and Finance; Office of the Improvements in the Adminisstration of Justice; Office of P
blic Information, yOffice of Professional Responsability.

61 Cfr. Aestine, Scott Van y Roberts, Larry‘JThe Powers of the Attorney General in Wiscon-
sin’ , Wisconsin Law Review974, pp. 721-750.

62 Cfr. United States Department of Justicegal Activities, 1977, op. cihota 57, pp. 2y 24.

63 Cfr. Hazard, John N, The Role of théMinistére Public’ in Civil Proceedings Law in the
United States of America in Social and Technological Revo|Biarselas, 1974, pp. 209-226.

64 La Prokuraturaes muy similar en su organizacién y funciones en todos paises socialistas, c
algunos maticessfr. Fix-Zamudio, Héctor; Introduccién al estudio procesal comparativo de la pro-
teccion interna de los derechos humanos.cit., nota 20, pp.257 y 258.
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54. Por lo que se refiere aRPaokuraturasoviética, su origen se re-
monta a un decreto del Zar, del 5 de marzo de 1711, en el cual se esta
cieron funcionarios encargados de defender el patrimonio de la Corol
encabezados por un fiscal superior que debia vigilar todos los asuntos
gales en que ésta estuviere interesada y de suprimir las injusticias, ya
estaba facultado para promover ante el Senado (6rgano judicial superior
procesamiento de las personas culpables. Por otra parte, el 12 de ener
1722 se establecid el cargo de procurador general ante el Senado, c
organo de vigilancia de la legalidad, para proteger a la poblacién contra
actos indebidos de los funcionarios, por lo que aquél podia acusar a los
pables de acciones ilegales y de inobservancia de leyes.

55. En la reforma judicial de 1864 se advierte la influencia del Minis
terio Publico francés, pues sin suprimir totalmente la funcién de vigilar
cia de la legalidad, se acentla el papel del procurador y sus agentes s
la acusacién en materia perial.

56. La institucién se suprimié con la revoluciéon de 1917, como tode
las de origen zarista, restableciéndose c@&makuratura segun decreto
del 16 de junio de 1922, con una nueva orientacion, pero esencialme
con el propésito de vigilar el cumplimiento de la legalidad socialista ini
ciada el afio anterior con la nueva politica econdmica (NPE) y la expet
cion de los grandes cédigos, es decir, se le atribuyeron varias de las ca
teristicas anteriores a la citada reforma de 1864, pero se agrega
también ciertos elementos de esta Ultima, por medio de funciones acu
torias en el proceso pen&l.

57. Trataremos de describir de manera sucinta la estructura y el ft
cionamiento de este organismo publico soviético, de acuerdo con lo es
blecido por los articulos 163 a 168 de la Constitucion federal del 7 de oc
bre de 1977, y que corresponden sustancialmente, con algunas variante
los articulos 113 a 117 de la carta de 1826 como por lo establecido en
el llamado Reglamento (en realidad, Ley Orgénica) del Control Fiscal ¢
la Union de Republicas Socialistas Soviéticas, del 24 de mayo de8955.

58. Segun el articulo 164 de la referida Constitucion federal de 1977:

65 Cfr. Morgan, Glenn G.Soviet Administrative Legalityop. cit, nota 8, pp. 9-21.

66 Ibidem pp. 44-75.

67 Para la regulacion de la institucion en la Constitucion federal de 1936, consultese la obra
Denisov, A. y Kirinchenko, M. déDerecho constitucional soviéticMoscu, Editorial Progreso, 1959,
pp. 302-308

68 Este ordenamiento fue publicado en castellano como un apéndice del libro mencionado er
nota anterior, pp. 431-446.
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El control supremo del cumplimiento exacto y uniforme de las leyes pc
todos los ministerios, comités, departamentos estatales, empresas, org:
zaciones, 6rganos ejecutivos y administrativos de los Soviets locales de
putados populares, koljoses, cooperativas y otras organizaciones social
asi como por los funcionarios publicos y por los ciudadanos, incumbe
Fiscal de la Unién de Republicas Socialistas Soviéticas y a los fiscales <
bordinados a é?°

59. Es un érganestrictamente jerarquizad@ncabezado por el pro-
curador general de la Unién de Republicas Socialistas Soviéticas, des
nado por el soviet supremo, por un plazo de cinco afios (en la Consti
cion de 1936, la duraciéon del cargo era de siete afios), y respor
directamente ante el soviet y, en sus recesos, ante el presidium del ref
do soviet (articulo 165 constitucional).

60. Segun los articulos 166, 167 y 168 de la misma carta federal
1977, existen dos escalones de procuradores o fiscales subordinado
procurador general, el primero corresponde a los de las republicas fe
rales, las republicas autbnomas, los territorios, regiones y regiones aL
nomas y son designados por el propio fiscal general; el segundo ni
estd integrado por los fiscales de las comarcas autbnomas y los fisce
distritales y urbanos, designados por los fiscales de las republicas fede
les, pero confirmados por el procurador general de la Unién de Repuk
cas Socialistas Soviéticas; todos los cuales permanecen cinco afios e
cargo y son independientes de los érganos locales en el ejercicio de
funciones, ya que estan subordinados unicamente al procurador gener

61. LaProkuraturageneral de la Union de Republicas Socialistas So
viéticas es un érgano complejo que reside en Moscu, y esté integrado
varias secciones y departamentos, en los cuales se integran también
llamadas procuradurias militar y del transporte, que a su vez dirigen
actividad de procuradores militares y de transportes de caracter loc
Tanto las oficinas centrales como las locales poseen numeroso persc
técnico formado por consejeros, asesores y auxiliares, todos ellos con
nocimientos juridicos, y los segundos deben tener, ademas, cuando me
un afio de practica en las actividades de las procurad@rias.

69 El articulo 113 de la Constituciéon de 1936 disponia al respe€taontrol supremo del cum-
plimiento exacto de las leyes por todos los ministerios y las instituciones que les estan subordina
por los funcionarios publicos y por los ciudadanos de la Unién de Republicas Socialistas Soviétic
incumbe al Fiscal de la Union de Republicas Socialistas Soviéticas

70 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor; Introduccion al estudio procesal compardtivop. cit., nota 20,
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62. Las funciones esenciales de los integrantes de la procuraduria
viética son de dos clases: en primer lugar la fiscalizacion y vigilancia c
la legalidad socialista ante cualquier tipo de autoridad, y en segundo t
mino, la investigacion y la acusacion en los procesos pehales.

63. A) Las atribuciones de Rrokuratutaen cuanto a la fiscalizacion
y vigilancia de la legalidad socialista son muy amplias si se toma en cue
ta que son las predominantes en esta institucion socialista, y se extien
respecto de las actividades de toda clase de funcionarios, organizacio
sociales y econémicas, y en relacion con los ciudadanos, pero quedan f
ra de este control (ya que ocupan una posicion de supremacia sobre
integrantes de IRrokuraturg el soviet supremo y los soviets de las repu-
blicas federales o autbnomas, los presidium respectivos, los consejos
ministros, y el Partido ComunistaLos procedimientos mediante los
cuales se ejerce esta funcién esencial de fiscalizacion y vigilancia de
legalidad socialista son de dos clases, calificados conpudeestay la
proposiciéno recomendacion

64. a) Laprotestaes la reclamacion que presenta el procurador res
pectivo, a fin de que una autoridad o su inmediato superior jerarquico c
rrijan las violaciones o enmienden los errores que afecten la vigencia
la legalidad socialista, y este instrumento se extiende también a las res
ciones judiciales, cuando las mismas se estimen ilegales.

65. La protesta debe ser atendida por las autoridades respectivas
un plazo de diez dias, en la inteligencia de que si los actos contra los ¢
les se interpone implican la imposicion de sanciones administrativas, |
mismas se suspenden en su aplicacion hasta que se dicte la resolucion
pectiva, la cual, si es negativa, puede ser comunicada ante el procurs
de mayor jerarquia y puede llegar hasta el procurador general de la Un
de Republicas Socialistas Soviéticas.

66. En materia judicial existe una protesta especial que se ha calific
do comoalta inspecciény que consiste en la impugnacion de sentencia
con autoridad de cosa juzgada cuando se estimen ilegales o se consi
necesario para unificar la jurisprudencia; recurso que puede interpone
por los procuradores de los diversos niveles ante los presidium o los [
nos de los tribunales superiores, las cortes supremas de las republica:

pp. 254 y 255.
71 Ibidem,pp. 255y 256.
72 Cfr. Morgan, Glenn G.Soviet Administrative Legalitgp. cit., nota 8, pp. 142-152.
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deradas o autbnomas e inclusive ante la Corte Suprema de la Union
Republicas Socialistas Soviéticés.

67. b) Laproposiciéno recomendaciorse ejercita ante los érganos
del Estado, funcionarios y las organizaciones sociales o econémicas, a
de que en el plazo de un mes pongan fin a las infracciones de la ley y
causas que las hubiesen originado, y se adopten, en su caso, las me
pertinentes para que cesen las propias infracciones y se supriman los
tivos de las mismas. En este sector tienen importancia las denuncias
hacen los ciudadanos sobre los actos de autoridad o de las citadas orc
zaciones que afectan sus derechos, pero sin que exista una obligaciér
ridica para que los procuradores las tramiten, es decir, no se configura
derecho subjetivo de reclamacién.

68. B) El segundo gran sector de atribuciones de los procuradores
viéticos, y en general, de los procuradores de los ordenamientos socia
tas, se refiere a su intervencion en la investigacion de las infracciones
nales y en el ejercicio de la accion penal, incluyendo la iniciativa para
aplicacion de sanciones disciplinarias 0 administrativas a funcionarios
ciudadanos.

69. Las facultades de los procuradores son bastante extensas y e
den las otorgadas a los integrantes del Ministerio Publico en los order
mientos occidentales, ya que pueden expedir 6rdenes de aprehensiol
forma paralela a los tribunales pendkeienen la atribucién de vigilar los
lugares de reclusion y ordenar la libertad de los ciudadanos detenidos
debidamente, en la inteligencia, de que este Ultimo es el Unico supuestc
el cual el afectado puede acudir a las autoridades judiciales, si el proct
dor no atiende su peticion de libertad, lo que se considera como un inst
mento similar ahabeas corpu®

73 Este recurso llamado @éta inspecciértambién puede ser interpuesto por los respectivos pre-
sidentes en contra de los fallos dictados por la Corte Suprema de la Unién de Republicas Sociall
Soviéticas y por las Cortes Supremas de las Republicas Fed€dasdieff, Michel, “La organi-
zation juduciale soviétique’Revue internationale de droit compar@aris, octubre-diciembre de
1962, pp. 726-729; Terebilov, \E| sistema judicial en la Unién de Republicas Socialistas Soviéti-
cas,Moscu, Editorial Progreso, 1977, pp. 150-157.

74 Cfr. Morgan, Glenn G!; The‘Proposal’ of the Soviet Procurator. A Mean for Rectifying Ad-
ministratrive lllegalitie$, The International and Comparative Law Quatedyil de 1960, pp. 191-
207; Loeber, Dietrich A.j La Procuratura soviética y los derechos del individuo hacia el Estado
Revista de la Comisién Internacional de JuristasHaya, otofio de 1957, pp. 85y 86.

75 De acuerdo con el articulo 54 de la Constitucién Federal de 1977, que en esto sigue a al a
rior de 1936, los miembros de Rrokuraturapueden dictar 6rdenes de aprehensién al mismo nivel de
los jueces.

76 Cfr. Loeber, Dietrich A} La Prokuraturé, op.cit., nota 74, pp. 86-88; Terebilov, \E| siste-
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70. La organizacion y funcionamiento dePeokuraturaen los res-
tantes paises socialistas es muy similar a la soviéfga, lo que, como
lo habiamos expresado anteriormente, sélo haremos breve referencia
institucién en el ordenamiento socialista cubano, por ser el primer pé
latinoamericano que adopto ese sistema.

71. Con motivo de las reformas constitucionales de 23 de junio a
carta fundamental de 1959, se introdujo el sistema socialista de organi
cion judicial, y al lado de los llamados tribunales populares, se cred
Fiscalia General de la Republica. que no es otra cosa guekiaratura
soviética, pues se le otorgaron lineamientos muy similares a esta Ultii
en cuanto a su estructura y funcionamiefito.

72. La Fiscalia General de la Republica esta regulada por el titu
cuarto, articulos 129-168, de la Ley de Organizacion del Sistema Judic
del 23 de junio de 1973, y por el reglamento expedido por el titular d
organismo judicial con fecha 25 de septiembre de 1973, en la inteligen
de que las bases generales de la institucion fueron acogidas por los art
los 130 a 133 de la Constitucion del 24 de febrero de 1976. El primero
dichos preceptos establece en lo conducé@taresponde a la Fiscalia
General de la Republica, como objetivo primord@lcontrol de la lega-
lidad socialistasobre la base de la vigilancia del estricto cumplimiento d
la ley y demas disposiciones legales, por los organismos del Estado, e
dades econdémicas y sociales y por los ciudadarfos

73. De acuerdo con dichos preceptos constitucionales y los relativ
de la Ley de Organizacién del Sistema Judicial y del reglamento respec
vo antes mencionados, la Fiscalia General de la Republica comprende
niveles: Fiscalia del Tribunal Supremo Popular; fiscalias provinciales y fi

ma judicial de la Union de Republicas Socialistas Soviétigasijt., nota 73, pp. 159-161.

77 Versupra,nota 64.

78 Cfr. los articulos 129-166 de la Ley de Organizacion del Sistema Judicial de 23 de junio
1973: Reglamento de la Fiscalia General de la Republica del 25 de septiembre del mismo afio.

79 Segun los articulos 131 a 133 de dicha Constitutiba: Fiscalia General de la Republica
constituye una unidad orgéanica subordinada Unicamente a la Asamblea Nacional del Poder Popul
la del Consejo de Estado. El Fiscal General de la Republica recibe instrucciones directas del Con
de Estado. Al Fiscal General de la Republica corresponde la direccién y la reglamentacion de la &
vidad en todo el territorio nacional. El Fiscal General de la Republica es miembro del Consejo
Gobierno del Tribunal Supremo Popular. Los érganos de la Fiscalia estan organizados verticalme
en toda la nacién. Son independientes de las Asambleas locales del Poder Popular y estan subot
dos solo a la Fiscalia General de la Republtdiscal General de la Republica y los vicefiscales
generales son elegidos y pueden ser revocados por la Asamblea Nacional del Poder Popular. L:
fija el término de la eleccion. El Fiscal General de la Republica rinde cuenta de su gestion a la As:
blea Nacional del Poder Popular por lo menos una vez &l afio.
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calias regionales, todos ellos encabezados por un fiscal general de la
publica asistido por dos vicefiscales generales, designados por la Ase
blea Nacional del Poder Popular por un plazo de siete afios y subordi
dos al Fiscal General, pero todos ellos dependen s6lo de la cita
Asamblea General del Poder Popular y del Consejo de Estado (equival
te al presidium del soviet supremo soviétiéd).

74. Las atribuciones de la fiscalia cubana son muy similares a las de
Prokuraturasoviética, ya que comprenden, en primer lugar y principalmer
te, la vigilancia y fiscalizacion de la legalidad socialista y, en segundo térn
no, su intervencion en la investigacion de los delitos y el ejercicio de la &
cién penal, es decir, como Ministerio Publico en estricto seftido.

V. EL MINISTERIO PUBLICO EN LA CONSTITUCION DE1857

75. No intentaremos realizar un bosquejo histérico de la evolucié
del Ministerio Publico en los ordenamientos constitucionales de nuest
pais, pues basta sefalar que desde los primeros documentos fundame
les, tales como el Decreto Constitucional para la Libertad de la Améri
Mexicana (expedido en Apatzingan en 1814) y la Constitucion federal «
los Estados Unidos Mexicanos de 1824, pasando por las siete leyes c«
titucionales de 1836 y las bases organicas de 1843, asi como en los |
yectos de 1842, se sigue la tradicion espafiola de integrar a los fiscales de
de los organismos judiciales, con algunos intentos de crear fiscales o f
motores fiscales como defensores de la hacienda publica y como 6rga
de la acusacion en el proceso penal, pero sin establecer un verdaderc
ganismo unitario y jerarquic#.

76. El Unico intento para incorporar algunos elementos del sistema ju
dico francés, se efectud en las llamadas bases para la administracion c
Republica hasta la promulgacién de la Constitucién del 22 de abril
1853, las que, como es sabido, sirvieron de apoyo para el Ultimo régirr
dictatorial de Antonio Lopez de Santa Anna, ya que en el articulo 90. 1
la seccion 1la., se establecié un procurador general de la Nacion deg
diente del Ejecutivo, que recibia instrucciones de los ministerios pa
atender a los intereses nacionales en los negocios contenciosos que Vi

80 Cfr. Chalbaud Zerpa, Reinald&) nuevo sistema constitucional socialista cubasm cit.,
nota 22, p. 74.

81 Cfr. articulo 129, incisos a), d) y e), dela Ley de Organizacién del Sistema Judicial, y articu
3, incisos a) d) y e) del Reglamento de la Fiscalia General de la Republica.

82 Cfr. Garcia Ramirez, SergiGurso de derecho procesal perap. cit., nota 1, pp. 199-203.
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ran sobre ellos, y debia promover todo lo conveniente a la hacienda pul
ca, asi como prestar asesoria juridica.

77. En realidad, la institucion empieza a perfilarse en la carta fedel
del 5 de febrero de 1857, en cuyo articulo 91, que no fue objeto de de
tes en el Constituyente, se dispuso que la Suprema Corte de Justicia €
ria integrada por once ministros propietarios, cuatro supernumerarios,
fiscal y un procurador general; todos serian electos en forma indirecta
primer grado por un periodo de seis afios (articulo 92 constitucional), y
requeririan titulo profesional, sino exclusivamente “estar instruidos en
ciencia del derecho, a juicio de los electores” (articulo 93 de la misn
carta federalp*

78. Aun cuando en la exposicién de motivos nada se dice al resp
to, al parecer se pretendia combinar la tradicion espafiola con algur
elementos del sistema norteamericanoAdirney General del procu-
rador general francés ante la Corte de Casacion, pero sin una orientac
precisa, y sin establecer tampoco un organismo unitario y jerarquico. F
otra parte se dejo a la ley secundaria la organizacion de los tribunales
circuito, los juzgados de distrito en los términos del articulo 96 de la r
ferida Ley fundamental; de manera que nada se dijo de los funcionari
inferiores del Ministerio Publico, los que fueron determinados por la le
del 11 de octubre de 1861, que establpoidnotores fiscaleadscritos a
los citados tribunales de circuito y juzgados de distrito, subordinados
cierto modo al procurador y al fiscal de la Suprema Corte; pero dich
promotores fiscales eran designados libremente por el Ejecutivo fede
por un periodo de cuatro afiés.

83 La base 9 de la Seccién Primera, relativa al Gobierno Supremo, establecié lo siguiente: “P
gue los intereses nacionales sean convenientemente atendidos en los negocios contenciosos ¢
versen sobre ellos, ya estén pendientes o se susciten en adelante, promover cuanto conveng:
hacienda publica y que se proceda en todos los ramos con los conocimientos necesarios en punt
derecho, se nombrara &mocurador General de la Nacidrpn sueldo de cuatro mil pesos, honores
y condecoracion de ministro de la Corte Suprema de Justicia, en la cual y en todos los tribun:
superiores ser& recibido como parte por la nacion, y en los inferiores cuando lo disponga asi el
pectivo ministerio y ademas despachara todos los informes en derecho que se le pidan por el go
no. Sera amovible a voluntad de éste, y recibira instrucciones para sus procedimientos por los res
tivos ministerios.

84 Cfr. Castillo Velasco, José Maria dapuntamientos para el estudio del derecho constitucio-
nal mexicanp3a. ed., México, 1883, pp. 195-198.

85 Cfr. Pallares, Eduardd&l Poder Judicial México, 1874, pp. 703 y 704. Se puede consultar la
Ley de primero de junio de 1878, sobre el nombramiento de los magistrados de circuito, jueces de di
to y promotores fiscales, en la obra de Torre, Juan Ha [@pnstitucion federal de 1857. Sus adiciones,
reformas, leyes organicas anotadas, concordadas y expliddéaio, 1896, pp. 165-167.
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79. Las funciones del procurador general y del fiscal, adscritos a la S
prema Corte, fueron precisadas en el reglamento del citado alto tribunal,
pedido por el presidente Juarez el 29 de julio de 1862, en el cual se disp
gue el Fiscal debia ser oido en todas las causas criminales o de respons
dad, en los negocios relativos a jurisdiccion y competencia de los tribuna
y en las consultas sobre dudas de ley, siempre gque él lo pidiera y la Cort
estimara oportuno; y por lo que respecta al procurador general, éste de
intervenir ante la Corte en todos los negocios en que estaba interesada
cienda publica, sea porque se discutieran sus derechos o se tratara del ce
de fraudes contra ella, o de responsabilidad de sus empleados o agente
manera gue se afectaran los fondos de los establecimientos piblicos.

80. Esta misma distribucion se acogié en los articulos 64 y siguientes :
titulo preliminar del Cadigo de Procedimientos Civiles federal expedido ¢
14 de noviembre de 1895, en los que se precisé con mayor detalle la di
bucion de funciones del procurador general, del fiscal y de los promotor
fiscales adscritos a los tribunales de circuito y juzgados de distrito.

81. Por lo que se refiere a su regulacion en el Distrito y territorio
federales, que es el modelo que siguieron las restantes entidades fede
vas, la organizacion del Ministerio Pablico era sumamente imprecisa,
por lo que respecta al proceso penal, que es sin duda el aspecto mas
portante, debe destacarse lo dispuesto por la Ley de Jurados para el

86 Cfr. Aguilar y Maya, JoséDignidad y funciones del Ministerio Publico federal, op. ciata
4, p. 39.

87 En la parte relativa de la exposicion de motivos de la comisién redactora del citado titu
preliminar, se expreso lo siguientd:a Comision estimd la conveniencia de instituir un Ministerio
Publico, caracterizado en sus funciones propias, no modificando la organizacion de los tribung
federales, sino atribupeo a algunos de sus funcionarios su verdadero caracter en los términos g
voy a exponer (Luis G. Labastida, Secretario de Justicia e Instruccién Publica): tanto en la jurispruder
clasica como en la moderna, y seguin la opinién de los jurisconsultos de las naciones mas ilustrade
Ministerio Publico es una magistratura especial encargada de velar por los intereses sociales, de pro
la represion de los delitos, de defender los intereses del Estado y de cuidar la observancia de las leye
deslindan la competencia de los tribunales. Partiendo de estos principios, la Comision al redactar el ¢
tulo quinto del Codigo de Procedimientos, no cred, pues, un Ministerio Publico extrafio a los compon
tes del Poder Judicial formado por la Constitucion, sino que siguiendo la letra y el espiritu de ésta, co
las atribuciones de esa magistratura especial a quienes Unicamente podian y debian desempefar
Procurador General de la Nacién, al Fiscal de la Suprema Corte de Justicia y a los promotores
circuito y de distritp dando a ese grupo de funcionarios el nombre técnico que los corresponde. En
Estados Unidos de Norteamérica hay un Procurador General creado por la ley de 24 de septiemb
1789 (seccién 3a.), que tiene el deber de promover y dirigir ante la Suprema Corte todos los litigios
de algin modo interesen a la Federacion. Y hay ademas en cada distrito un maDistratid\ttor-
ney), que desempefia los oficios de Procurador de los Estados Unidos en su demarcacion judicial
México, la Constitucion de 1857 establecio los cargos de Procurador General de la Nacion vy las le
relativas crearon los promotores de los tribunales de circuito y juzgados dé.distrito
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trito y territorios del 15 de junio de 1869, la que estableci6 tres promot
rias fiscales para los juzgados de lo criminal, que debian constituirse
parte acusadora y promover todo lo conducente a la averiguacion de
verdad en los procesos pendfes.

82. En el Cédigo de Procedimientos Penales para el Distrito Federa
territorio de la Baja California del 15 de septiembre de 1880 ya no se
bla de promotores fiscales sino que ya se utiliza la denominacion france
de Ministerio Publico, definido por el articulo 28 como: “Una magistratu
ra instituida para pedir y auxiliar la pronta administracion de justicia e
nombre de la sociedad y para defender ante los tribunales los interese
ésta en los casos y por los medios que sefalan las.leyes

83. Tanto en el c4digo anteriormente mencionado como en el distrit
del 15 de septiembre de 1894, que lo sustituyd, el Ministerio Pablico en
proceso penal asume una situacién similar a la institucién francesa,
cuanto actla como un simple auxiliar del juez de instruccion y, en el j
cio propiamente dicho, asume el caracter de parte acusadora, pero sin
frutar el monopolio del ejercicio de la accién penal, ya que en el proce
intervenian también el ofendido y sus causahabientes, estimados como
te civil. &

VI. LA REFORMA DE1900

84. La influencia de la legislacion francesa, que se dejo sentir vigor
samente en nuestro pais en varios aspectos de nuestro ordenamiento
dico a partir de la segunda mitad del siglo XIX, determind una modifice
cion sustancial en la estructura y funciones del Ministerio Publico, €
especial en materia federal, ya que se le sustrajo de su adscripcién :
los tribunales, incorporandolo al Ejecutivo y, ademas, se le instituciona
z6 al crearse un organismo jerarquico y unitario bajo la dependencia
procurador general de la republica.

85. En efecto, por reforma constitucional del 22 de mayo de 1900 |
modificaron los articulos 91 y 96 de la carta fundamental, suprimiendo

88 Cfr. Pallares, Eduard&| Poder Judicialop. cit., nota 85, p. 74.

89 Es importante transcribir el articulo 276 del Cédigo de Procedimientos Penales deSi880:
el Ministerio Publico concluyere manifestando que no ha lugar a la acusacioén, se remitira el p
ceso al Tribunal Superior, el que, con la sola audiencia del Ministerio Publico, decidira en el térn
no de quince dias, si se debe o no someter a juicio al inculpado. En el primer caso devolver:
proceso al juez para que continte el procedimiento, en el segundo, para que lo archive y pong:
libertad al inculpadd.
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la integracién de la Suprema Corte de Justicia al procurador general y
Fiscal y, por el contrario, se dispuso dUes funcionarios del Ministerio
Publico y el procurador general de la Republica que ha de presidirlo, ¢
ran nombrados por el Ejecutivd?

86. La modificacion anterior determind, a su vez, la reforma del titul
preliminar del Cédigo de Procedimientos Civiles Federales de 1895 an
mencionado, por ley del Congreso Federal promulgada el 3 de octubre
1900, para regular al Ministerio Publico de acuerdo con el nuevo tex
constitucional, estableciéndose en el articulo 37 del ordenamiento cita
gue el Ministerio Publico estaria presidido por el procurador general de
Republica y se integraria con tres agentes auxiliares del citado Procu
dor, asi como los adscritos a los tribunales de circuito y juzgados de d
trito, en tanto que en el articulo 42 se dispuso que el procurador gene
de la Republica, los agentes y los demas empleados del Ministerio PUl
co, serian nombrados y removidos libremente por el Ejecutivo.

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

El Ministerio Publico federal es una institucion encargada de auxiliar |
administracion de justicia en el orden federal; de procurar la perseci
cidn, investigacion y represion de los delitos de la competencia de Ic
tribunales federales, y de defender los intereses de la federacion ante
Suprema Corte de Justicia, tribunales de circuito y juzgados de distrito

88. Segun los articulos 60. y 70. del citado ordenamiento, el Minis
terio Publico federal se componia de un procurador general de la
publica, jefe del Ministerio Publico; de un agente sustituto, primer ad:
crito; de dos agentes auxiliares, segundo y tercer adscrito, y de |
agentes necesarios para que cada tribunal de circuito y cada juzgadc
distrito tuvieran una adscripcion; en la inteligencia de que el procur:
dor general era designado y removido libremente por el titular del Ej

90 Cfr. Ruiz, EduardoDerecho constitucional mexicanda. ed., México, Tipografia de Aguilar
e Hijos, 1902, pp. 331 y 332 (edicién facsimilar, México, UNAM, 1978); Coronado, MaEi#eno,
mentos de derecho constitucional mexica8@ ed., México, Libreria de Ch. Bouret, 1906, pp. 187-
189 (edicion facsimilar, México, UNAM, 1977).

91 En la misma fecha y también en uso de facultades legislativas extraordinarias, se expidie
la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacion y el Codigo Federal de Procedimientos Pena
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cutivo, y los agentes nombrados también por el Ultimo, a propuesta
ternadel procurador.

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

90. Resulta conveniente transcribir la parte relativa de la exposicic
de motivos de la referida Ley Organica del Ministerio Publico federal d
1908, ya que explica con toda claridad el espiritu de la reforma consti
cional de 1900:

El Ministerio Publico es considerado, dentro de la sana doctrina cientific
como unramaje del Poder Ejecutivo ante el Poder Judijaild donde emana

la necesidad de que tenga em@tencia propia, independiente y enteramente
separada de los tribunalesuya misién de administrar justicia, de dar a cada
uno lo que es suyo y de definir el derecho, es bien distinta. El Poder Judic
ejerce una funcién coactiva de administrar y aplicar las leyes para terminar
contenciones que surgen entre los miembros de la colectividad, y los juec
gue son los érganos de la ley, no hacen el derecho, sino que lo declaran
aplican juzgando, en tanto geleMinisterio Pablico es un litigante que ejerci-
ta el derecho de peticion en nombre de la sociedad y del Edadaueden
confundirse ni reglamentarse por la misma ley, y los preceptos que estable
y rigen el Ministerio Publico deben ser distintos, formar un conjunto separad
de los que establecen y rigen el poder encargado de administrar justicia.

91. En realidad, esta ley federal tiene su antecedente en la Ley Or
nica del Ministerio Publico en el Distrito y Territorios Federales del 12 d
septiembre de 1903, que por vez primera institucionalizd el Ministeri
Publico en forma jerarquica, dependiente del Ejecutivo de la Unién, pe
no de manera unitaria, pues se establecieron varios procuradores de |
cia como jefes del Ministerio Publico: uno en el Distrito Federal que tambig
tenia competencia en el partido norte de Baja California y en el territorio
Quintana Roo; un segundo procurador para los partidos del centro y del
de Baja California, con residencia en La Paz, y un tercero en el territorio
Tepic, con residencia alli mismo (articulo 5%.).

92 De acuerdo con la parte relativa de la exposicion de motivos de este ordendrhlentde
los principales objetos de esta ley es definir el caracter especial que compete a la institucion del
nisterio Publico, prescindiendo del concepto que la ha reputado siempre como auxiliar de la admil
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VII. EL CONSTITUYENTE DE1917
Y EL DESARROLLO POSTERIOR DE LA INSTITUCION

92. Si se analizan los textos de los articulos 21 y 102 del proyecto
Constitucion presentado por don Venustiano Carranza al Congreso de Q
rétaro el 1o. de diciembre de 1916, se observa con claridad que, en r
cion con el Ministerio Publico, son dos las principales innovaciones qt
se pretendieron introducir en dichos preceptos, separandose de la legi
cion dictada bajo la vigencia de la carta fundamental de 1857.

93. En primer lugar, dicho proyecto se aleja del modelo francés qt
se venia aplicando, en especial después de la reforma constitucional
1900, al desvincular al Ministerio Pablico del juez de instruccion, confi
riéndole la facultad exclusiva de investigacion y persecucion de los de
tos, asi como el mando de la policia judicial, esta ultima transformada
un cuerpo especial, y no, como era anteriormente, una simple activic
efectuada por funcionarios administrativos, pero que también incluia
Ministerio Publico e inclusive al juez instructor.

94. En segundo término, al regularse en el citado articulo 102, a |
atribuciones del procurador general de la Republica, ademas de las qu
le habian conferido a partir de la Ley Organica de 1908 como jefe del v
nisterio Publico federal y representante en juicio de los intereses del gobie
de la federacion, se afadié una nueva facultad, inspirada en la figura
Attorney Generalde los Estados Unidos, o sea la relativa a la asesor
juridica del Ejecutivo federaf

95. Fue el primer aspecto el que motivo los debates del Constituye
te, tomando en cuenta que la situacion del Ministerio Publico en el proc
so penal fue objeto de amplios comentarios en la exposicion de motiv
del citado proyecto de Constitucién, los que también fueron cuidados
mente examinados por los constituyentes.

96. Consideramos util transcribir la parte relativa a la citada expos
cion de motivos, ya que de la misma se desprende con claridad la refor
sustancial que se pretendia introducir en la nueva Constitucion:

tracion de justicia. El Ministerio Publico es el representante de la sociedad ante los tribunal
para reclamar el cumplimiento de la ley y el restablecimiento del orden social, cuando ha sufri
quebranto. El medio que ejercita por razén de su oficio consisteaenide publica Es, por consi-
guiente,una partey no un auxiliar, en el sentido legal de la palabra
93 Ver al respecto la intervencién de José Natividad Macias en las discusiones del Constituyel
infra, nota 97.
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Pero la reforma no se detiene &llgino que propone una innovacion que
de seguraevolucionara completamente el sistema procegs durante
tanto tiempo ha regido en el pais, no obstante todas sus imperfeccione
deficiencias. Las leyes vigentes, tanto en el orden federal, como en el ¢
mun, han adoptado la institucién del Ministerio Publico, pero tal adopcidl
ha sido nominal, porque la funcién asignada a los representantes de ag
tiene caracter meramente decorativo para la recta y pronta administraci
de justicia. Los jueces mexicanos han sido, durante el periodo corrido desd:
consumacion de la Independencia hasta hoy, iguales a los jueces de la é
ca colonial: ellos son los encargados de averiguar los delitos y buscar
pruebas, a cuyo efecto siempre se han considerado autorizados a empre
verdaderos asaltos contra los reos para obligarlos a confesar, lo que sin d
desnaturaliza las funciones de la judicatura. La sociedad entera recuerda
rrorizada los atentados cometidos por jueces que, ansiosos de renombre, v
con positiva fruicion que llegase a sus manos un proceso que les permiti
desplegar un sistema completo de opresion, en muchos casos contra pers
inocentes, y otros contra la tranquilidad y el honor de las familias, no respete
do en sus inquisiciones ni las barreras mismas que terminantemente establ
la ley. La misma organizacion del Ministerio Publico, a la vez que evitara e
sistema procesal tan vicioso, restituyendo a los jueces toda la dignidad v tc
la respetabilidad de la magistratura, dara al Ministerio Publico toda la impo
tancia que le corresponde, dejando exclusivamente a su cargo la persecu
de los delitos, la busca de los elementos de conviccion, que ya no se hara
procedimientos atentatorios o reprobados, y la aprehensién de los delincu
tes. Por otra parte, el Ministerio Publico, con la policia judicial represiva a s
disposicion, quitara a los presidentes municipales y a la policia comun la po
bilidad que hasta hoy han tenido de aprehender a cuantas personas juzgan
pechosas, sin mas méritos que su criterio particular. Con la institucién del M
nisterio Publico tal como se propone, la libertad individual quedara asegurac
porque segun el articulo 16, nadie podra ser detenido sino por orden de la

94 Se refiere a la inclusién en el proyecto del articulo 21 constitucional, sobre las limitaciones

la autoridad administrativa para imponer sanciones, y a este Ultimo respecto, la exposicion de m
vVOs expresa en su parte relatiV&l articulo 21 de la Constitucién de 1857 dio a la autoridad admi-
nistrativa la facultad de imponer como correccion hasta quinientos pesos de multa o hasta un me
reclusion en los casos y modos que expresamente determine la ley, reservando a la autoridad juc
la aplicacion de las penas propiamente dichas. Este precepto abrié una anchisima puerta al al
pues la autoridad administrativa se consider6 siempre en posibilidad de imponer sucesivamente y
voluntad, por cualquier falta imaginaria, un mes de reclusién, mes que no terminaba en mucho tit
po. La reforma que sobre este particular se propone, a la vez que confirma a los jueces la fact
exclusiva de imponer penas, s6lo concede a la autoridad administrativa castigar la infraccion de
reglamentos de policia, que por regla general solo da lugar a penas pecuniarias y no a reclusio
gue Unicamente se impone cuando el infractor no puede pagar la multa ”.
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toridad judicial, la que no podri expedida sino en los términos y con Ic
requisitos que el mismo articulo exR§e.

97. En el debate que el dictamen respectivo provocé en las sesiones
5y 12 de enero de 1917, la preocupacion mayor versd sobre las faculta
de la autoridad administrativa para imponer sanciones por infracciones a
reglamentos gubernativos y de policia, y en segundo término sobre la fi
cion de la policia judicial subordinada al Ministerio Publico, ya que de le
discusiones se desprende la existencia de dos conceptos sobre dicha pc
uno que se expresa en la exposicién de motivos como un cuerpo especia
do, y otro que afirmaron algunos constituyentes sobre la participacion de
autoridades administrativas en la actividad de policia judicial, de acuerdo c
el sistema tradicional, que, ademas, atribuia dichas facultades de invest
cién tanto al Ministerio PUblico como al juez de instrucéion.

98. Resulta muy significativa la intervencion del distinguido juriscon:
sulto José Natividad Macias, quien explicé el sentido del proyecto para
creacion de una policia especial, que calificd de inquisitiva para disti
guirla de la preventiva, y que debia recibir el nombrpdlieia judicial,
de acuerdo con el modelo de los Estados Unidos, en el que las invest
ciones en materia penal se efectuaban por el Ministerio Publico con
auxilio de un cuerpo de agentes organizados como policia judicial, y s
bordinados al primeré’

99. En las susodichas discusiones no se hizo referencia al fondo del y
blema sobre la funcién procesal del Ministerio Publico, pero implicitamen
se aceptaron las ideas expuestas en la exposicion de motivos transcrita
anterioridad ya que, incluso, se le dio lectura en varias ocasiones.

100. Una situacion distinta se present6 respecto del proyecto del arti
lo 102 de la Constitucidn, cuyo texto se refiere al Ministerio Publico feder
y a su titular, el procurador general de la Republica, ya que fue aprobe
sin debate en el Congreso de Queréfamm la inteligencia de que ese
texto se conserva inalterable en lo sustancial, con una pequefia modifi
cion que se introdujo en 19490.

95 Cfr. Camara de Diputadp®erechos del pueblo mexicano. México a través de sus constitucio
nes México, 1967, t. IV, pp. 283 y 284.

96 Ibidem pp. 285-308.

97 Es muy importante el discurso pronunciado por José Natividad Macias el 5 de enero de 1¢
en el Constituyente de Querétaro, que se consigna en |Betaehos del pueblo mexicano, ibidem
pp. 789y 790.

98 lbidem
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101. Debe destacarse que el Congreso de Querétaro no se percat
gue dicho precepto se encuentra situado en el titulo tercero, capitulo
relativo alPoder Judicial federalno obstante que a partir de la reforma
de 1900 al entonces articulo 91 de la carta federal de 1857, como se sei
anteriormente, se suprimieron los cargos de fiscal y de procurador gene
como miembros de la Suprema Corte de Justicia y se hizo depende
Ministerio Publico federal, por conducto de su cabeza, el procurador g
neral de la Republica, del Ejecutivo, lo que se reiterd en nuestra Consti
cion actual, por lo que seguramente por inadvertencia los constituyen
mantuvieron dicho articulo 102 en el capitulo del Poder Judicial, cuanc
debieron situarlo en el capitulo Ill, que regula la estructura y funcione
del Poder Ejecutivo federal.

102. En cuanto a la legislacién expedida en relacion con los dich
preceptos 21 y 102 de la Constitucion federal, ésta se desarrolla en
direcciones: en primer término se expidieron varias leyes reglamentar
del Ministerio Publico federal, en 1919, 1934, 1941 y 1955, y con mejc
criterio se cambio la denominacion en la Ley de la Procuraduria Gene
de la Republica, promulgada el 30 de diciembre de 1974. Por lo que r
pecta al Distrito Federal, se expidieron las Leyes del Ministerio Public
de 1919, 1929, 1954, cuya denominacion se cambio a partir de 1971 |
el nombre al mas apropiado de Ley Organica de la Procuraduria Gene
de Justicia del Distrito y (entonces) Territorios Federales, la que a su \
fue sustituida por la ley del mismo nombre para el Distrito Federal, del
de diciembre de 197%°

103. En un segundo sector, las atribuciones del Ministerio Publico con
organo de investigacion y acusador en el proceso penal han sido regule
por los diversos cddigos de procedimientos penales, tanto de la federac
como de las restantes entidades federativas, cuya mayoria ha seguido c
modelo el referido cédigo federal o el del Distrito o ami§bs.

99 En la citada reforma sélo le agregé una frase, que se subraya, en el primer parrafo del cit
articulo 102 constitucional, el cual dispofi€as ley organizara al Ministerio Publico de la federa-
cion, cuyos funcionarios seran nombrados y removidos por el Ejedeti@cuerdo con la ley respec-
tiva, debiendo estar presididos por un Procurador General el que debera tener las mismas calid
requeridas para ser magistrado de la Suprema Corte de Justicia

100 Las leyes de las entidades federativas ha seguido casi literalmente el modelo de la del Dist
Federal, con matices muy secundarios.

101 Sobre las familias procesales penales debe consultarse el exhaustivo examen realizado
Alcala-Zamora y Castillo, Nicet&intesis del derecho proceddiéxico, UNAM, 1966, pp. 178 y 179.
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104. En relacion con los citados codigos procesales penales, el CE
go Federal de 1908, antes mencionado, fue sustituido por el de 23
agosto de 1934, en tanto que para el Distrito Federal se expidieron
codigos para reemplazar al de 1894; es decir, el de 1929, de escasa Vil
cia, pues pronto fue derogado por el promulgado el 26 de agosto de 19
con numerosas reformas posteriores.

VIII. ESTRUCTURAS Y FUNCIONES
DEL MINISTERIO PUBLICO EN MEXICO

105. Brevemente podemos sefialar que en las diversas leyes organ
tanto del Ministerio Publico, como ahora de las procuradurias respectiv:
tanto en materia federal como en el Distrito Federal, que son las que
tomaron como modelo de las expedidas por las restantes entidades fed
tivas, se advierte una evolucién positiva en cuanto al perfeccionamier
de las dependencias respectivas, para transformarlas en organismos t
cos tanto de investigacion como de acusacion en los procesos penales
intervencion en los civiles, y para prestar asesoria a los tribunales y c
sejo legal a las autoridades administrativas.

106. En las leyes organicas del Ministerio Publico se advierte la preoc
pacion esencial de regular de manera primordial la funcién de investigaci
y persecucion de los delitos, y se deja en un segundo término el aspecto
asesoria juridica del gobierno, introducida expresamente para el procura
general de la Republica por el articulo 102 de la Constitucion federal viger
y ello no obstante que se ha modificado el nombre de estos ordenamiel
para poner el acento en las procuradurias respectivas.

107. Basta observar los escasos preceptos que regulan la parte re
va a la representacion en juicio, consejo y estudios juridicos de la Proc
raduria General de la Republica y que esta encomendada a la Direcc
General Juridica y Consultiva (articulos 51 y 52 de la Ley respectiva ¢
1974),si se le compara con la compleja organizacion que existe en el C
partamento de Justicia de los Estados Unidos, ya que un buen ndmerc
oficinas y departamentos estan orientados a la prestacion de la ases
juridica y consejo legal en los aspectos mas importantes del gobierno
los Estados Unido&® atribucion que se tomo6 como ejemplo por el Cons-
tituyente de Querétaro, segun se ha visto.

102 Cfr. Nelson, Rita W.; The Opinion Function of the Federal Attorney Gerierap. cit., nota
7, pp. 825-846.
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108. Por lo que se refiere a los cadigos de procedimientos penales, s
toman como modelos el federal de 1934 y el distrital de 1931 (seguidos er
esencial por los restantes de las entidades federativas), se advierte
claridad la acumulacién de atribuciones que han conferido a la instit
cion, a la cual se le encomienda, de manera exclusiva, la investigacion
los delitos, con el auxilio de la policia judicial, cuerpo espedikizal
menos desde el punto de vista formal, que se encuentra a su &8rvicio.

109. Un aspecto esencial que observamos en la orientacion de los
tados cdodigos de procedimientos penales es la atribucion al Ministel
Publico del llamadononopolio dekjercicio de la accién pendb que sig-
nifica que son los agentes de la institucion los Unicos legitimados pe
iniciar la acusacién a través del acto procesal calificado comsigna-
cion, que inicia el procest?y por el contrario, el ofendido y sus causa-
habientes no son partes en sentido estricto en el mismo ptécpses
solo se les otorga una limitada intervencion en los actos relacionados ¢
la reparacién del dafio o la responsabilidad civil proveniente del delit
pero debiendo tomarse en cuenta, ademas, que la citada reparacion e
aspecto de la pena publita.

110. Por otra parte, en el sistema procesal penal mexicano, el Min
terio Publico posee plena disposicion sobre los elementos de la acusac
ya que puede negarse a ejercitar la accion penal, y una vez que la
valer esta facultado para formular conclusiones no acusatorias o desist
de la propia accion, en el curso del proceso, incluso si estas determinas
nes son vinculatorias para el juez de la causa, aun cuando se sometan
control interno, de tal manera que la decision final corresponde a los pi
curadores respectivos, como jefes del Ministerio PuBfico.

103 Esta actividad investigatoria se efectda bajo la coordinacion de las direcciones de averiguacic
previas que se han establecido tanto en la Procuraduria Federal como en las entidades federativa

104 La consignacion significa el inicio del proceso penal mexicano, y equivale a la demanda
otras ramas de enjuiciamiento, y por tanto implica el ejercicio de la accién penal.

105 Asi lo dispone en forma expresa el articulo 141 del Cédigo Federal de Procedimientos Pe
les, en cuanto disponé:a parte ofendida por un delito no es parte en el procedimiento ppeab
podra proporcionar al Ministerio Publico, por si o por apoderado, todos los datos que tenga y ¢
conduzcan a comprobar la existencia del delito y la responsabilidad del inculpado y la procedencic
la reparacion del dafio, para gsdp estima pertinenteen el ejercicio de la accién penal los ministre
a los tribunales ”.

106 Asi lo establece claramente el segundo parrafo del articulo 29 del Cédigo Penal para el Dis
to Federal, que en su parte conducente, disgdrereparacion del dafio que deba ser hecha por el
delincuentetiene el caracter de pena publica” Cf€arranca y Trujillo, Radl y Carranca y Rivas,
Radul,Cédigo Penal anotad&a. ed., México, Porrta, 1974, pp. 115-117 (22a. ed., Porria, 1999).

107 Este es el sistema seguido por los articulos 10, fraccion Il, y 21, fraccion Il, de la Ley de la Pro
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111. La situacién de mayor trascendencia se presenta respecto de
conclusiones no acusatorias o el desistimiento de la accién penal, ya ¢
una vez formuladas directamente o confirmadas por el procurador resp
tivo, obligan al juez de la causa a dictar sobreseimiento, el cual equivals
una sentencia absolutoria de caracter definitivo, con los mismos efec
de la cosa juzgada una vez que quede firme el auto respectivo; por lo
implica la libertad absoluta del acusado, el que no puede ser juzgado n
vamente por los mismos hechos de acuerdo con el prinagpidois in
idemestablecido por el articulo 23 constituciot4l.

112. Otros dos aspectos que debemos mencionar brevemente sor
relativos a la intervencion del Ministerio Publico tanto en el proceso civ
como en el juicio de amparo, en los cuales la situacion del llamado rep
sentante social resulta todavia mas indefinida.

113. Por lo que se refiere al enjuiciamiento civil (comprendiendo e
el mercantil), el Ministerio Pablico puede intervenir como parte principa
cuando lo hace en defensa de los intereses patrimoniales del Estado
sea como actor o como demandado e incluso el articulo 102 constituc
nal establece la participacion personal del procurador general de la Re
blica en las controversias que se suscitaren entre dos 0 mas estados
Unién, entre un estado y la federacién o entre los poderes de un mis
estado, es decir, en los supuestos previstos por el diverso articulo :
constitucional, y que se conocen por la doctrina coomiroversias cons-
titucionales'?® pero que se han planteado excepcionalmente en la prac
ca, como la del famoso Caso Oaxaca promovida por el Procurador Gen
de la Republica, y resuelta por la Suprema Corte de Justicia eA'4932.

raduria General de la Republica de 1974 y 18, fraccion Xl 'y 25, fraccion Il, incisos a), b)
d) de la Ley de la Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, que son los modelos seguido:
los ordenamientos de las entidades federativas.

108 Cfr. Garcia Ramirez, SergiGurso de derecho procesal pergb. cit, nota 1, pp. 433-435.

109 Cfr. Herrera y Lasso, ManuelEl amparo y la controversiaEstudios constitucionaleSegunda
Serie, México, 1964, pp. 263-271; Fix-Zamudio, Héttoas garantias constitucionales en el derecho mexi-
cand , Revista de la Facultad de Dereci@uliacan, Sinaloa, enero-julio de 1967, pp. 193-202.

110 Esta controversia fue planteada por el procurador general de la Republica al demandar la
claracion de inconstitucionalidad de la Ley de Dominio y Jurisdiccion de Monumentos Arqueoldg
cos, expedida por el Gobernador del Estado de Oaxaca el 13 de febrero de 1932, controversia re:
ta por el Tribunal en Pleno de la Suprema Corte de Justicia en sus sesiones de 3y 27 de dicieml

de 1932, en un fallo erudito y minucioso en el que por mayoria se estimé que la citada ley invadi:
esfera federal, ya que competia a la federacion legislar sobre jurisdiccién y dominio sobre las ruin
monumentos arqueoldgicos que se encontraran y descubrieran en el territorio de la Republica. C
sultese el suplemento nimero 33 Semanario Judicial de la Federacidpublicado en febrero de
1933, pp. 144-190.
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114. En otro sentido, el Ministerio Publico interviene en los procesc
civiles en representacion de ausentes, menores o incapacitados; tambiér
tandose de quiebras y suspension de pagos, asi como en los asuntos de
lia y del estado civil de las personas, y lo hace ya sea como parte acceso
subsidiaria 0 como simple asesor de los tribunales al formular una opini
cuando existe interés publico o social en el asunto corresporidiente.

115. Sin embargo, los cédigos de procedimientos civiles respectivi
(y debemos referirnos otra vez de manera esencial al Codigo del Distr
de 1932, que es el que siguen un buen nimero de codigos de las entid;
federativas, asi como al federal de 19429s cuales regulan la situacion
del Ministerio Publico en el proceso civil mexicano, determinan de man
ra deficiente esta intervencion procesal régresentante sociay en la
practica su actividad es todavia mas restringida, pues generalmente ac
tan una actitud pasiva y hasta indiferente y, por lo que se refiere a ¢
atribuciones consultivas, en la mayoria de los casos sus dictamenes
insustanciales, por lo que, salvo excepciones, los juzgadores les conce
escasa importancia, pues, ademas, no tienen caracter vinétfante.

116. Por lo que se refiere al juicio de amparo, la situacion del Minister
Publico federal es peculiar, ya que si se prescinde de la forma en que reg
ron su intervencion las leyes de amparo anteriétdes,de 1936 le otorga
expresamente la calidad de parte en su articulo 50., fraccién IV, pero su
tervencién se ha reducido a formular un dictamen calificagmedienentp
cuya importancia se redujo aiin mas en la reforma de 1951, en cuanto s
facultd para abstenerse de intervenir en caso de que, a su juicio, no ex
interés publico.

111 Las reformas al Codigo de Procedimientos Civiles del Distrito Federal promulgadas el 23
febrero de 1973 introdujeron un procedimiento especial para cuestiones familiares, en el cual se
vierte una mayor importancia en la intervencion del Ministerio Publico, que se estima neCésaria.
Ovalle Favela, José&l as reformas al Codigo Procesal Civil del Distrito y Territdri@Saceta Infor-
mativa de Legislacion y Jurisprudenchéxico, UNAM, ndms. 5 y 6, enero-junio de 1973, pp. 109-
111; Hernandez Romo, Miguel Anggl,a reforma procesal de 1973)uridica. Anuario del Depar-
tamento de Derecho de la Universidad Iberoamericada. 5., julio de 1973, pp. 306 y 307.

112 Cfr. Alcala-Zamora y Castillo, Nicet&intesis del derecho procesab. cit., nota 101, pp. 19-40.

113 Cfr. Ofiate Laborde, Santiagdk:| papel del Ministerio Publico en el proceso ¢iviComuni-
caciones mexicanas al IX Congreso Internacional de Derecho Comparado (Teheran, 1974), Méx
UNAM, 1977, pp. 59-70.

114 La posicion del Ministerio Publico federal, calificado de promotor fiscal, fue bastante inciert
en las primeras leyes de amparo, es decir las de 1861 (en la que incluso tenia a su cargo la defen
acto reclamado), 1869 y 1882, asi como en los Cédigos de Procedimientos Civiles de 1897 y 1¢
pero en todo caso se le solicitaba un dictamen sobre las resoluciones judiciales que debian dictz
jueces de ampar@fr. Burgoa Orihuela, Ignacid;l juicio de amparp 11a. ed., México, Porrda,
1977, pp. 136-142. (35a. ed., México, Porrda, 1999).
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117. Tratandose sélo un 6rgano asesor del juez del amparo, tanto la
trina como la jurisprudencia lo han calificado cqmante reguladorap parte
equilibradora que no se toma realmente en serio por el juzgador, pues ¢
opiniones son generalmente superficiales debido al nimero muy elevada
asuntos en los que debe intervenir, por lo que se consideran como un n
trAmite que no influye en la decision del tribunal respedfivo.

118. En la reforma de mazo de 1976, se pretendid rescatar la dignic
del Ministerio Publico federal como parte en el juicio de amparo, y se
confirid la facultad para interponer los recursos establecidos por la misr
Ley de Amparo, pero este intento carece de resultados practicos, ya
su intervencion puramente formal no le permite intervenir de mane
efectiva como parte en sentido estricto, y por ello serd muy dificil qu
haga valer los medios de impugnacion respectivos, pues, como ya se ¢
la institucion en cierto modo similar denominadaacion en interés de la
ley, no ha funcionado en los paises en los cuales se ha estabfecido.

119. Por el contrario, la intervenciéon del Ministerio Publico como un:
verdadera parte en el juicio de amparo ha pasado inadvertida tanto par
doctrina como para la jurisprudencia, y ello ocurre cuando el articulo 180
la ley de la materia le otorga el caracter de “tercero perjudicado” en
amparo de una sola instancia que solicita el acusado contra la sentel
condenatoria pronunciada por el juez penal ordinario y, en ese supue:
se entiende que se trata del agente del Ministerio Publico (federal o loci
gue ha llevado la acusacion en el proceso en el cual se dicté el fallo c
se reclama.

120. Se trata de dos actividades y dos funciones distintas, ya ¢
cuando el Ministerio Publico federal interviene copaote reguladora
lo hace Unicamente como asesor 0 como consejero juridico, pero cual
actla comaercero perjudicadplo hace como parte acusadora, pero en
instancia final del amparé’

121. Finalmente, en esta brevisima resefia sobre la situacion del |
nisterio Publico en nuestra legislacion, es preciso destacar que se le

115 Ibidem,pp. 346-350

116 Versupra, nota 41.

117 De acuerdo con el citado articulo 180 de la Ley de Amparo, el agente del Ministerio PUblic
gue ha llevado la acusacién puede formular alegatos ante la Suprema Corte de Justicia o el trib

colegiado de circuito que conozcan del amparo de una sola instancia, interpuesto contra una sent
condenatoria por parte del inculpado, y esta facultad de formular alegatos constituye la Unica act
dad de parte en dicho procedimiento.
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privado de una de las funciones que le dieron su nombre tradicional
fiscal o depromotor fiscal es decir el de la defensa tanto judicial como
extrajudicial, de los intereses tributarios del Estado, si se toma en cue
gue a partir del decreto del 30 de diciembre de 1948, que establecié
Procuraduria Fiscal de la Federacion como dependencia de la Secret
de Hacienda (cuya ley organica se expidié el 30 de diciembre de 194
se otorg0 a esta institucion, en esencia, la defensa juridica de los cita
intereses tributarios de la federacioén, si bien no en forma directa tratan
se de infracciones penales contra tales intereses, pues entonces debe
tarse a efectuar la denuncia correspondiente ante el Ministerio Publico
deral respectivd!®

122. Esta defensa de los intereses tributarios también se ha encon
dado en el Distrito Federal a un procurador fiscal, de manera que al n
nos en los ordenamientos de mayor importancia en el pais esta atribuc
historica ya no corresponde al Ministerio PUblié .

IX. LOS DEBATES SOBRE EMINISTERIO PUBLICO

123. Pocas instituciones juridicas mexicanas han sido objeto de del
tes tan apasionados como el Ministerio Publico, en especial respecto :
interpretacion constitucional de su estructura y funcionamiento.

124. Estos debates se han efectuado en una doble perspectiva: en
mer lugar en cuanto a la organizacion del Ministerio Publico de acuer
con sus multiples y muy diversas atribuciones y, en segundo término,
manera concreta respecto a su intervencion en el proceso penal.

125. Por lo que se refiere al primer aspecto, resulta ya clasica la c«
troversia que sostuvieron dos distinguidos juristas mexicanos en el Cc
greso Juridico mexicano. Nos referimos a los puntos de vista opuestos

118 De acuerdo con el articulo 4°, fracciones Xl y XlI de Ley de la Procuraduria Fiscal de |
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico del 30 de diciembre de 1949, es competente dicha Pr
raduria:* Para investigar la comision de infracciones fiscales y, en los casos de delitos fiscales, ret
los elementos necesarios para hacer al Ministerio Pablico federal la denuncia correspondiente, y e
caso, la declaratoria de que el fisco federal ha sufrido o pudo sufrir pérjyic¢ipara denunciar al
Ministerio Publico federal los delitos oficiales que cometan quienes prestan sus servicios en la Se
taria de Hacienda y Crédito Publico, allegandose los elementos probatorios necesarios para envi
a la institucion citada, y asimismo para denunciar ante el propio Ministerio Publico los hechos del
tuosos de que tenga conocimiento la Secretaria de Hatienda

119 Cfr. los articulos 6, 11 y 25 de la Ley de Hacienda del Departamento del Distrito Federe
publicada en eDiario Oficial de la Federaciorel 31 de diciembre de 1941.
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presados por Luis Cabrera y Emilio Portes Gil, este Ultimo como procur
dor general de la Republica en aquella épgica.

126. Luis Cabrera, en su trabajo presentado al citado Congreso Jur
co, propuso la reforma de la Constitucion federal en todo lo que se refe
a la composicién del Poder Judicial y del Ministerio Publico, en especi
el articulo 102, de manera que se estableciera en dicho precepto fur
mental que el jefe del Ministerio Publico fuera designado por el Congre:
de la Unidn, otorgandosele la inamovilidad y la misma dignidad de Ic
ministros de la Suprema Corte, ya que debia formar parte del alto tribut
y hacerse oir en sus sesiones, personalmente o por medio de delegadc

127. En cuanto al Ministerio Publico en su conjunto, segun la opinié
de Luis Cabrera, éste debia estimarse como una institucion encargada
clusivamente de vigilar el cumplimiento estricto de la Constituciéon y d
las leyes, y ademas como guardian de los derechos del hombre y di
sociedad y defensor de las garantias constitucionales, interviniendo en
dos los asuntos federales de interés publico y ejercitando las acciones
nales con sujecion a la ley; para todo lo cual los miembros de la instit
cion deberian ser independientes del departamento ejecutivo y
presupuesto comprendido dentro del correspondiente al Poder Judicial.

128. Pero ademas, el distinguido jurista mexicano propuso que, ¢
independencia del Ministerio Publico, deberia establecerse un abogad
procurador general de la nacién, dependiente en forma directa del pre
dente de la Republica, con la categoria de secretario de Estado y con
funciones de representar a la federacion en los juicios en que ésta fu
parte, y a las diversas dependencias del Ejecutivo cuando las mismas
garan como actores o como demandados. También deberia considerar
como el consejero juridico del gobierno y el jefe natural de los depart
mentos juridicos de las diversas dependencias administrativas, enca
zando, ademas, un consejo que fijara las normas de interpretacion ofi
de las leyes para los efectos de su aplicacién concreta por cada una d
secretarias y departament®s.

129. Las razones en las cuales Luis Cabrera apoy6 su proposic
para separar las dos instituciones del Ministerio Publico y de la Procur
duria General, pueden sintetizarse como sigue:

120 Esta discusion fue publicada bajo el tituloLdemision constitucional del Procurador Gene-
ral de la Republicaop.cit., notas 2 y 3.
121 Ibidem,pp. 69-71.
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130. a) Nuestra Constitucion actual configuré al Ministerio Publicc
federal como un 6rgano del Poder Ejecutivo, ya que el procurador gene
de la Republica es un funcionario nombrado por el presidente de la Re
blica, movible a voluntad de éste. Y ademas el abogado consultor o cc
sejero juridico del gobierno; por lo que en estas condiciones, no pue
haber independencia del propio Poder Ejecutivo, en tanto el procurac
sea precisamente el funcionario encargado de llevar la voz y hacer cL
plir los mandatos del Poder EjecutiV.

131. b) El Ministerio Publico, definido teéricamente, es una institu
cion encargada de velar por el cumplimiento y la aplicacién estricta de |
leyes, ya que en la actualidad, en casi todos los paises del mundo, tiel
su cargo tres funciones diferentes: la de defender los derechos del Est
ante los tribunales, la de proteger a la sociedad contra la delincuencia
de vigilar en general por el cumplimiento de las leyes; pero no es posil
gue el Ministerio Publico ponga toda la fuerza moral de su autoridad al s
vicio de la justicia, es decir, del cumplimiento de las leyes, cuando ese fi
cionario es un dependiente al Poder Ejecutivo mismo, tomando en cue
gue éste es la fuente mas prolifica en atentados contra las libertades o cc
los derechos de los individuos y de la sociédad.

132. c) El caracter de consultor juridico del gobierno que posee
procurador general de la Republica es notoriamente incompatible con
funciones del Ministerio Publico propiamente dichas, pues al interven
en la materia de amparo no podria desempefiar el doble papel de defe
de la Constitucién y asesor del gobierno, en actos que el mismo Po
Ejecutivo hubiera ejecutado, precisamente bajo el patrocinio y conforn
a la opinion del procurador general de la Repubfica.

133. d) En cuanto a la funcidén trascendental del Ministerio Public
como representante de la sociedad, al ejercitar la accion penal en los
sos de delito, se ha querido hacer del procurador general el arbitro de «
ejercicio, habiéndose llegado en la practica al extremo de que queda a
crecion, o mejor dicho, al arbitrio, a la voluntad del citado procuradol
ejercitar o no las acciones penales, y esta amplia facultad no puede e
tuarse serena e imparcialmente por un érgano del Poder Ejettitivo.

122 Ibidem,p. 49
123 Ibidem,pp. 48 y 49.
124 |bidem,p. 62.
125 |bidem,pp.58 y 59.
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134. Por su parte, el entonces procurador general, Emilio Portes C
sustento la tesis de la unidad de la institucion de la cual era titular exp
sando, en contra de los argumentos de Luis Cabrera, los puntos de v
gue a continuacién se exponen muy brevemente.

135. a) Tratadistas contemporaneos han definido la funcion del M
nisterio Publico como el oficio activo que tiene por mision fundamente
promover el ejercicio de la funcidn jurisdiccional en interés publico y de
terminar el modo de ejercerla o, en otras palabras, lo han caracteriz:
como el 6rgano del interés publico en la actuaciéon concreta de la ley y,
estas amplias atribuciones, la funcién represiva es muy importante y de
analizarse, aun cuando Luis Cabrera soélo la esboza, porque ha sido el
pecto mas interesante para los litigantes en la vida diaria de los tribunal
sobre todo en materia del orden coman.

136. b) Habiendo adoptado la ley mexicana el sistema exclusivo de a
sacion por el Ministerio Puablico, a diferencia de algunos paises en que
vive un sistema mixto que implica que los particulares hacen uso de un de
cho subsidiario de acusacion, tanto la ley como los funcionarios deben
facilidades constantemente a los particulares a fin de que coadyuven efic
mente con el Ministerio Publico en la aportacion de las pruebas, tomando
cuenta que, para los gobiernos emanados de la Revolucion, el Ministerio
blico es y debe ser, por definicién, una institucion de buena fe y hasta
equidad cuando sea preciso, y repudia la acusacion sistematica, por ing
torial, y al mismo tiempo sugiere y aun exige, que los funcionarios que ¢
ellos dependan no procedan ligeramente al consignar o &usar.

137. c) El licenciado Cabrera pretendia, en gran parte, volver al sis
ma contenido en el texto inicial de la Constitucion de 1857, que colocal
entre los integrantes de la Suprema Corte de Justicia a un fiscal y a
procurador de la Republica con funciones distintas y que en la practica
pudieron realizarse, lo que resultaba perfectamente explicable por la c
sideracion de que si dentro de nuestro sistema constitucional, el presid
te de la Republica tiene a su cargo y bajo su responsabilidad la realizac
de los intereses publicos, es dificil la creacién de un funcionario distin
gue sin tener la responsabilidad en la realizacion de esos intereses, te
autonomia absoluta para actuar por ellos ante los tribunales.

126 Cfr. Portes Gil, EmilioLa misién constitucional del Procurador General de la Republica, op.
cit,, notas 2y 3, pp. 82y 83.
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138. d) Por otra parte, no puede ser ajena al Ejecutivo, en gobierr
revolucionarios, la funcidon de prevencion de la delincuencia, que esta ¢
perando en importancia a la represion y que precisamente esta encon
dada en gran parte a la accion tutelar del Ministerio Publico, ya que divc
ciar las funciones sociales del Ministerio Publico de la accion de
Ejecutivo, a quien compete la politica criminal en materia de delincuel
cia, es hacer renunciar al Ejecutivo de una de sus mas altas funciones.

139. e) Finalmente, Portes Gil sostuvo que debia tomarse en cuent
circunstancia de que el Ministerio Publico es por naturaleza un érgano ¢
Poder Ejecutivo, y la independencia del Poder Judicial no proviene nec
sariamente de la independencia del propio Ministerio Publico, y dent
del sentido de la realidad mexicana en la que el propio Luis Cabrera p
tendia colocarse proponiendo un jefe del Ministerio Publico inamovibl
por eleccién del Congreso, no se resuelve un problema que es neces:
mente de hombres que puedan y quieran dar via a las instituciones pu
cas con sapiencia y probid&d.

140. Las posiciones mencionadas son las que se han venido reitera
con posterioridad, a través de argumentos en cierto modo similares a los
puestos por los dos distinguidos juristas mexicanos en el Congreso Juric
de 1932, ya que la controversia se ha planteado de manera constante
los que sostienen que son incompatibles las funciones de consejero juridic
de representante del gobierno con la de investigacion y persecucién de
delitos, incluyendo el ejercicio de la accion penal, y que por lo mismo amb
atribuciones deben conferirse a 6rganos distintos y, por el contrario, aque
gue afirman que resulta correcta la solucién establecida por los constituy
tes de Querétaro, al atribuir estas dos funciones a un solo 6rgano dependi
directamente del departamento ejecutivo.

141. La misma controversia resurgié como motivo de una iniciativ
legislativa presentada por los diputados representantes del Partido Acc
Nacional con fecha 19 de octubre de 1971, en la que se recogen las ic
expresadas por Luis Cabrera en 1932, con ligeras modificaciones c
proponian la separacion de las funciones constitucionales del Procura
General de la Republica y las del jefe del Ministerio Publico federal, c
tal manera que en dicha iniciativa se sefal6 la necesidad de reforma
articulo 90 de la carta fundamental, para que en la integracion del Po
Judicial federal figurara un fiscal como jefe del Ministerio Publico; as

127 Ibidem,pp. 85-91.
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como del articulo 102, para separar las funciones del Ministerio Publi
de las del procurador general, representante del Ejecutivo ante los tril
nales y su consejero juridico, las que debian pasar al capitulo del cit
poder, y también la modificacion del articulo 90 para integrar en el Ejec
tivo las funciones del procurador genefl.

142. La Unica diferencia que se observa respecto de las proposicio
formuladas en 1932 por Luis Cabrera radica en la forma en que debe
designarse al jefe del Ministerio Publico, ya que el citado jurisconsul
sostuvo que era provechoso que esa designacion correspondiese al (
greso federal, en tanto que en la referida iniciativa se expresé la con
niencia de que ese nombramiento se efectuara por el presidente de la
publica con aprobacion del Senado federal, en los mismos términos qu
los ministros de la Suprema Corte.

143. Por lo que respecta a los argumentos expresados en su époce
Emilio Portes Gil en contra de esta separacion, los autores de la iniciat
sostuvieron que:

Si en 1932 el licenciado Portes Gil pudo decir que resultaba imposible cre
un érgano en gestion del interés pablico que pudiera apartarse de las ins-truc
nes del presidente de la Republica, a casi cuarenta afios de distancia creemo
el pueblo de México ha madurado lo suficiente para que nuestra vida publica
desarrolle bajo instituciones que puedan ser totalmenf@amnss e inde-
pendientes del Ejecutivo, en que el Poder Judicial realice sus funciones c
total independencia, en donde el Ministerio Publico se incorpore de nuevo
Poder Judicial y se clarifique la division de podé#ss.

144. Las comisiones unidas, primera de Justicia y de Estudios Leg
lativos de la citada Camara de Diputados, en su dictamen del 29 de s
tiembre de 1949, desecharon la iniciativa mencionada en los parrafos
teriores, apoyandose esencialmente en los razonamientos de que no
valido afirmar que las funciones del Ministerio Publico fueran mas afine
al Poder Judicial que al Ejecutivo, y se designara como a su jefe al fis
judicial, porque ello seria totalmente contrario al espiritu de la reform
propuesta por don Venustiano Carranza en su proyecto de Constituci
aceptada por los Constituyentes de 1916-1917, en la cual se pretendio

128 Cfr. el folleto publicado por la H. Legislatura Cdmara de Diputados del Congreso Federz
Debate Parlamentario. El Ministerio Publico como parte del Poder Judidékico, 1977, pp.15-30.
129 Ibidem,p. 26.
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perar la arbitrariedad de que el acusador fuera el sentenciador, pues e
forma se pondrian en entredicho las libertades de los individuos al poc
ser acusados por el mismo funcionario judicial que posteriormente resu
ve la procedencia o improcedencia de la misma acusacion.

145. También se afirmé en el dictamen que la iniciativa de inde
pendizar en forma total al Ministerio Publico del Ejecutivo federal signifi
caria la modificacién basica de la trilogia de poderes, creAndose un cue
poder en paridad con los otros tres de la Unidn, y la circunstancia de c
el jefe del Ministerio Publico federal fuese designado por el Ejecutivo ¢
la Unién, no implicaba su dependencia, ya que es la misma situacion c
guardan actualmente los ministros de la Suprema Corte de Justicia de
Nacién, nombrados por dicho funcionario, sin que pueda afirmarse q
tales magistrados sean dependientes del Ejecutivo.

146. Finalmente, las comisiones sostuvieron que la total dependen
funcional del propuesto fiscal judicial federal, que en ocasiones podr
hasta enfrentarse al procurador general de la Republica, evidenteme
crearia la tetralogia de poderes al momento de dictarse las leyes organ
que plasmasen la independencia del nuevo funcionario.

147. Lamentablemente, en el debate que se entabld en la Camar:
Diputados con motivo del dictamen de las comisiones que rechazé la i
ciativa, no se descubren nuevos elementos que pudiesen clarificar e
cuestion tan compleja, puesto que incluso se desvib esa discusién al te
no de las anécdotas, lo que no reforzé las posiciones de los dos critel
opuestos, que en esencia coinciden con los argumentos expuestos €
Congreso Juridico de 1932, si bien ahora con el ingrediente expuesto
las comisiones, de que la independencia del Ministerio Publico fedet
respecto del Ejecutivo de la Union implicaria la creacién de un cuarto p
der distinto de los tres tradicional&s.

148. Sin embargo, la circunstancia de que la Camara de Diputac
hubiese publicado tanto la iniciativa como el dictamen de las comision
asi como el debate correspondiente, nos indica la trascendencia del |
blema relativo a la unidad o la diversidad organica y funcional de las at
buciones esenciales conferidas al procurador general de la Republica
el articulo 102 constitucional.

149. B) Una segunda controversia se ha entablado en relacion cor
amplitud de las funciones esenciales del Ministerio Publico como inves

130 Ibidem,pp. 37-94.
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gador de los delitos y titular del ejercicio de la accidén penal, ésta se ex
riorizé tanto en la doctrina como en la jurisprudencia de la Suprema Col
en los afos cuarenta, cuando se observé una reaccidon contra el crit
imperante en los codigos procesales penales, tanto el federal como los
las entidades federativas, sobre el absoluto monopolio de la acusacion
parte del Ministerio Publict!

150. En efecto, durante algin tiempo se impuso en la Primera Se
de la Suprema Corte de Justicia la opinion mayoritaria (que no llegé
constituir jurisprudencia obligatoria, ya que se manifestd siempre pe
tres votos) de que era procedente el juicio de amparo solicitado por
ofendido o sus causahabientes contra la negativa del Ministerio PUk
co para ejercitar la accién ped#l por considerar, en esencia, que el
articulo 21 constitucional no podia interpretarse en sentido de que
establecia el monopolio absoluto en favor del Ministerio Publico par
hacer valer la acusacion.

151. Es importante en esta época la primera edicién del excelente
bro de Juventino V. Castro tituladfonciones y disfunciones del Ministe-
rio Publico en Méxic@® en el cual se exponen los argumentos que s
han venido repitiendo sobre la necesidad de establecer un control extel
particularmente judicial, a la actividad del Ministerio Publico en el ejerci
cio de la accién penal, al afirmarse ademas, que de la interpretacion
articulo 21 constitucional no se desprende, como por el contrario lo h
establecido la jurisprudencia y la legislacion, que dicho precepto fund
mental establezca el llamado monopolio del ejercicio de la accién per
en favor del Ministerio Publicé**

152. En la discusion sobre la situacion del Ministerio Publico en e
proceso penal, particularmente en cuanto al ejercicio de la accion pene
la posibilidad de un control externo, que puede ser el juicio de ampal
han participado distinguidos juristas mexicanos de la categoria de Teof
Olea y Leyvay?® Juan José Gonzalez BustamafteCarlos Franco

131 Cfr. Oleay Leyva, Tedfilo y Ortiz Tirado, José Maifh resarcimiento del dafio a la victima
del delitq México, 1945; Castro, Juventino \E] Ministerio Publico en México, op. gitnota 5,
pp. 100-107.

132 Nunca se obtuvo un cuarto voto, por lo que la citada tesis no llego a ser obligatoria y f
sustituida por el criterio contrario a la procedencia del amparo contra actos del Ministerio Publico.

133 México, 1941, con el subtitulensayo de genética, problematica y sistematica de la institucién

134 EIl Ministerio Publico en Méxicmp. cit., nota 5, pp. 100-107.

135 “El articulo 21, constituciona) Criminalia, México, 1945, nim. 2, pp. 96-107.

136 Principios de derecho procesal penal mexicanmocit., nota 1, pp. 50-52.
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Sodi}®¥” Manuel Rivera Silva3® Rafael Matos Escobed®, Guillermo
Colin Sanche# entre otros, por lo que se refiere al campo del proces
penal, y por lo que respecta a los tratadistas de amparo, deben destac
los puntos de vista de Ignacio Burgoa Orihtféla

153. En la Suprema Corte ha prevalecido como jurisprudencia obliga
ria la tesis de que no procede el amparo contra actos del Ministerio Publ
en el proceso penal, ya que dicho alto tribunal ha interpretado el articulo
constitucional en el sentido de que dicho precepto establece la exclusivi
en el ejercicio de la accion penal en beneficio del Ministerio Publico, y pt
este motivo no procede contra sus determinaciones el juicio de amparo
que, por una parte, de admitirlo se caeria en el sistema inquisitivo de en
ciamiento ya superado, y ademds, cuando el Ministerio Publico actla er
proceso penal realiza actividades de parte y no de autdfigdihalmente,
se daria al particular afectado la posibilidad de participar en el manejo de
accion publicd*

154. Es tan significativo el problema relativo al ejercicio de la accio
penal por parte del Ministerio Publico que se discutié en dos congres
procesales: en primer término en las Segundas Jornadas Latinoamerice
y el Primer Congreso Mexicano de Derecho Procesal efectuadas er
ciudad de México durante los dias 14 al 18 de febrero de 1960, a tray
de la excelente ponencia presentada por el notable procesalista argen
Alfredo Vélez Mariconde titulada “ Accion privada y accion publica en el
proceso penal en los paises americanos”, en la cual postul6é con argur
tos brillantes la tesis del monopolio del ejercicio de la accion penal p

137 El procedimiento penal mexicarap. cit, nota 1, pp. 47-50.

138 Ibidem pp. 51y 52.

139 “El juicio de amparo contra la indebida inercia del Ministerio Pdbli€siminalia, México,
1963, nim. 4, pp. 294-323.

140 Derecho mexicano de procedimientos penapscit., nota 1, pp. 497-482.

141 El juicio de amparo, op. citnota 114, pp. 457-482.

142 La tesis 198 que aparecio en el volumen relativo a la Primera S#péatelice al Semanario
Judicial de la Federacignpublicado en 1975, dispustMinisterio Publico. Cuando ejercita la ac-
cién penal en un proceso, tiene el caracter de parte y no de autoridad y, por lo mismo, contra
actos, en tales casos, es improcedente el juicio de garantias, y por la misma razén cuando se ni
ejercitar la accion penal. Las facultades del Ministerio Publico no son discrecionales, puesto que d
obrar de modo justificado y no arbitrario, y el sistema legal que garantice a la sociedad el recto eje
cio de las funciones de esta institucion, puede consistir en la organizacién de la misma, y en
medios de exigirle la responsabilidad consiguiente, y si los vacios de la legislacion lo impiden, e
no es motivo para que se viole lo mandado por el articulo 21 constitucional.

143 El resumen de los argumentos de la jurisprudencia de los tribunales federales sobre esta n
ria puede cosultarse en el documentado estudio de Garcia Ramirez,“$ergiccion en el proceso
penal, Revista de la Facultad de Derecho de Méxiton. 65, enero-marzo de 1967, pp. 151 y. 152
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parte del Ministerio Publico, si bien partiendo de la base de que dicl
ministerio debe ser independiente del organismo ejecutivo, como ocu
en numerosas legislaciones provinciales en la Republica Argentina, en
gue dicha instituciéon forma parte del Poder Juditfal.

155. No obstante lo atractivo de los razonamientos expuestos por
ponente, la mayoria de los juristas latinoamericanos asistentes al congr
se pronuncid en contra de la exclusividad de la acusacion por parte
Ministerio Publico4®

156. El problema volvié a debatirse en el Segundo Congreso Mexic
no de Derecho Procesal, efectuado en la ciudad de Zacatecas durante
dias 7 a 11 de agosto de 1966, en el cual se presento la excelente pone
del consagrado jurista mexicano Sergio Garcia Ramirez con el titulo “I
accion en el proceso penal”, en la cual se expusieron de forma muy cl
y documentada los argumentos en favor y en contra del monopolio ¢
ejercicio de la accién penal en beneficio del Ministerio Publico, y s
bien el ponente sostuvo con razonamientos muy atendibles la nece
dad de conservar dicho monopolio, no logré convencer a la mayoria
los asistentes al congreso, que rechazo tal exclusivélad.

X. NECESIDAD DE REFORMAS SUSTANCIALES

157. La exposicién anterior nos permite formular proposiciones sob
el apasionante tema de la funcién constitucional del Ministerio Publico ¢
México, ya que tenemos la conviccion de que contamos con los eleme
tos suficientes para proponer soluciones alternativas a la situacion insa
factoria que guarda la institucion en nuestro pais, segun nuestra opin
personal.

158. En primer lugar debemos analizar la compleja cuestion de la ul
dad o de la divisién de los 6rganos del Ministerio Publico, estimado és
en su sentido lato.

159. Ahora bien, consideramos que, como lo planteara muy clar
mente Luis Cabrera en el Congreso Juridico de 1932, son incompatibl
al menos en la situacién actual, las funciones de asesoria juridica y ref

144 Estudio publicado eRRevista de la Facultad de Derecho de Méxiwam. 37-40, enero-di-
ciembre de 1960, pp. 759-770.

145 Para la discusion y resultado de dicha votacidem,pp. 825-838.

146 Op. cit.,nota 143, pp. 133-178.
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sentacién del gobierno, con la investigacion de los delitos y el ejercicio
la accién penal que se confieren al Ministerio Publico.

160. Las atribuciones de consejo legal y representacion del gobier
federal que el articulo 102 de la Constitucion federal otorga al procurad
general de la Republica, inspiradas, segun se ha visto Adioreley Ge-
neral de los Estados Unidos, deben considerarse de caracter administr
VO, y por este motivo dicho procurador estéa correctamente situado en
esfera del Ejecutivo, ya que lo que pretendi6é el constituyente fue con
con un abogado general al servicio del gobierno de la Unién, funcién q
ostensiblemente se ha descuidado en nuestro pais.

161. Por el contrario, las atribuciones conferidas al Ministerio Publ
co, en sentido estricto para la investigacion de los delitos y para el ejer
cio de la accibn en el proceso penal, tienen naturaleza claramente judic
en cuanto se traducen en la actividad de un érgano publico que colab
con el juez penal para resolver la culpabilidad o inocencia del acusado.

162. Lo que ocurre es que se confunde la actividad judicial con
estrictamente jurisdiccional, ya que la primera es el género y la segur
la especie, y esta ultima sélo puede ser realizada por el juzgador.

163. De ninguna manera puede entenderse que la independencia
Ministerio Publico respecto del Ejecutivo determine la creaciéon de u
cuarto poder, como se desprende del dictamen de las comisiones de la
mara de Diputados respecto de la iniciativa de los diputados de Acci
Nacional, y que en cierta manera coincide con el pensamiento del juri:
mexicano José Aguilar y Maya, aunque este ultimo con independencia
encuadramiento de la instituciéti,ya que al actuar dicho organismo pu-
blico como parte acusadora en el proceso penal se incorpora como su
procesal colaborador del juez a la actividad judicial, segun se ha dicho
no lo transforma en un poder autbnomo.

164. La separacion de las funciones administrativas y judiciales de
institucién en érganos distintos tendria, a nuestro modo de ver claras v
tajas, ya que por lo que respecta al Procurador o Abogado General, ta
en la esfera federal como en las locales, su estructura como organis
con funciones exclusivas de asesoria y representacion de los gobier
respectivos le permitiria realizar con eficacia estas atribuciones, espec
mente la del consejo legal que tanto se requiere en asuntos de trascen
cia politica y social.

147 Dignidad y funciones del Ministerio Publico fedemgb. cit, nota 4, pp. 41-44.
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165. En este sentido resulta indispensable un cuerpo consultor de
proyectos de ley que se elaboran en las diversas dependencias del Eje
vo federal, y al respecto podemos mencionar el que establecié José Ac
lar y Maya en 1931 en su calidad de procurador general de la Republi
denominado Comisién Juridica del Poder Ejecutivo Federal, precisame
con el propdsito de unificar el criterio de los diversos érganos de la admin
tracion publica que dependen del Poder Ejecutivo en cuanto a la forn
cion de las leyes, que en muchas ocasiones se transforman en iniciat
presidenciales pero que no son revisadas por un érgano técnico, contre
mente a lo que ocurre, por ejemplo, en Francia con los proyectos del E
cutivo, que son sometidos para su dictamen de la seccion consultiva
Consejo de Estadt?

166. También adquiriria mayor importancia el procurador o abogac
general en cuanto a su funcién de formular dictAimenes u opiniones juri
cas sobre problemas juridicos de interés nacional, y también mejorar
notablemente los dictamenes o pedimentos de los abogados federales
critos a los tribunales, especialmente en materia de amparo, como oct
con las llamadasmicus Curiae Briefgjue elAttorney Generab sus cola-
boradores presentan ante los tribunales federales en los Estados®nidos.

167. Por lo que se refiere al Ministerio Publico en sentido estricto, ¢
decir, como el 6rgano publico que tiene encomendada la investigacion
los delitos y la acusacién en el proceso penal, su independencia del Eje
tivo le permitiria realizar esas funciones vinculado solo a los mandatos
la Constitucién y de las disposiciones legales, con serenidad y como in:
tucion de buena fe, segun lo queria Emilio Porte$3&Gil.

168. Se advierte en la actualidad la tendencia de independizar al N
nisterio Publico del organismo ejecutivo para solucionar la dramétic
contradiccion de los integrantes de la institucion, tal como ocurre en Fre
cia donde por una parte estan vinculados con el Ejecutivo en su calidac
funcionarios administrativos, y por la otra se encuentran relacionados c

148 Cfr. Entre otros, Letourner, MaximeEl Consejo de Estado franééfRevista de la Comisién
Internacional de Juristaszinebra, diciembre de 1957, pp. 96 y ss.

149 En Venezuela, a partir de la separacion del Ministerio Publico de la Procuraduria General,
ha incrementado notoriamente la importancia de la funcion consultiva de esta Ultima, como se adv
te en la publicacién anual denomind@tzctrina de la Procuraduria General de la Republica.

150 Cfr. la circular dirigida a los agentes del Ministerio Publico federal por el entonces procurad
general de la Republica, Emilio Portes Gil, y que aparece en ld_abrasion constitucional del
Procurador General de la Republica, op. aitata 121, pp. 31-33.
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el organismo judicial en su caracter de magistrados, por lo que soélo |
gueda el consuelo de la “palabra libre” de las audieritlas.

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

170 Podemos sefialar como un ejemplo significativo lo dispuesto p
el articulo 107 de la Constitucion italiana de 1948, de acuerdo con
cual: “El Ministerio Publico gozara de las garantias establecidas con re
pecto a él, en las normas sobre el ordenamiento judicial”, lo que signi
¢6 una modificacién a los ordenamientos anteriores, que siguiendo
modelo francés, habian situado al citado Ministerio Publico dentro d
Ejecutivo.1%?

171. Si bien esta innovacién ha provocado debate entre los jurist
italianos, predomina el criterio de que ha sido benéfica, pues dicha au
nomia ha permitido al Ministerio Publico italiano actuar con mayor sere
nidad y eficacia, particularmente en cuanto a su intervencion en el pro
so penal, ya que su ingreso, su estabilidad y promociones estan regule
en forma similar a la de los integrantes de la judicattira.

172. En Latinoameérica también se observa esta tendencia hacia
incorporacion del Ministerio Publico al organismo judicial, y al res-
pecto podemos citar algunas cartas fundamentales de las provincias
gentinas®* asi como también la Ley Orgéanica del Poder Judicial del Pel
de 1963155

173. También debemos mencionar que en el Primer Congreso Me
cano y Segundas Jornadas Latinoamericanas de Derecho Procesal (e
tuadas en esta ciudad en el mes de febrero de 1960) se aprobd por ¢
macion la recomendacion que: “El Ministerio Publico debe ser un érgar
independiente del Poder Ejecutivo y gozar de las prerrogativas de inan

151 Versupra,nota 53.

152 Versupra,nota 31.

153 Versupra,nota 43.

154 En forma expresa incluyen a los funcionarios del Ministerio Publico dentro del organism
judicial, las constituciones de las provincias del Chaco, 1957, articulo 165; La Pampa, 1960, artic
81; Misiones, 1958, articulo 142, y Rio Negro, 1957, articulo C#4Linares Quintana, Segundo
V., Derecho constitucional de las Nuevas ProvincBigenos Aires, 1962, pp. 119; 192; 217; y 281-
282, respectivamente.

155 El articulo 330 del citado ordenamiento dispdrigl: Ministerio Publico es un organismo que
integra el Poder Judicial, con las atribuciones que sefiala la prdpia ley
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vilidad y demas garantias constitucionales reconocidas a los miembi
del Poder Judicial*®

174. Puede citarse como un ejemplo de la separacion de las func
nes del abogado general y del Ministerio Publico lo dispuesto por
Constitucién venezolana de 1961, en la cual se establece, por una
te, la Procuraduria General de la Republica a cargo y bajo la direcci
del procurador general, nombrado por el presidente de la Republi
con aprobaciéon del Senado federal, y que tiene a su cargo represent
defender judicial o extrajudicialmente los intereses patrimoniales de
Republica, dictaminar en los casos y con efectos sefialados en las le
y asesorar juridicamente a la administracion juridica federal (articulc
200-203 constitucionales}’

175. Por el contrario, el Ministerio Publico est4 a cargo y bajo la d
reccién del fiscal general de la Republica, designado por las cAmaras r
nidas del Congreso federal con la funcién genérica de velar por la exa
observacion de la Constitucién y de las leyes, y con las atribuciones c
cretas de velar por el respeto de los derechos y garantias constitucione
por la celeridad y buena marcha de la administracion de justicia y por g
en los tribunales se apliquen rectamente las leyes en los procesos per
y en los que estén interesados en el orden publico y las buenas cost
bres (articulos 218 a 222 de la Constitucion federal ) .

176. También tiene a su cargo el Ministerio Publico venezolano
ejercicio de la accion penal, en los casos en que para intentarla o prc
guirla no fuere necesario instancia de parte; velar por el correcto cumg
miento de las leyes y la garantia de los derechos humanos en las carc
y demas establecimientos de reclusion, y finalmente, intentar las accior
a que hubiere lugar para hacer efectiva la responsabilidad civil, penal, :
ministrativa o disciplinaria en que hubieren incurrido los funcionarios p(
blicos con motivo del ejercicio de sus funcioies.

177. Claro que en el derecho mexicano seria dificil, una vez realiza
la separacion entre las funciones y los 6érganos de la Procuraduria y
Ministerio Publico, encuadrar al segundo dentro del organismo judiciz
pero en cambio si es factible, como un primer paso, conferir a los miel

156 Pueden consultarse las conclusiones del citado Congres&ewista de la Facultad de De-
recho de Méxiconums. 39-40, enero-diciembre de 1960, pp. 825-840.

157 Cfr. La Roche, Humberto Jlnstituciones constitucionales del Estado venezgl&ao ed.,
Maracaibo, Venezuela, 1976, pp. 140-142.

158 Ibidem,pp. 142 y 143.
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bros del Ministerio las mismas garantias de ingreso, estabilidad e inc
pendencia de los integrantes de la judicatura, y para ello seria neces
establecer un sistema de nhombramiento distinto del actual, al menos p
los titulares de los organismos respectivos, que podria ser el mismo qu
de los magistrados de la Suprema Corte en la esfera federal, y de los
gistrados de los tribunales superiores en las entidades fedeYatpes,
incluyendo la inamovilidad mientras observen buena conducta y la rem
cion a través del juicio de responsabilid&d.

178. Uno de los motivos por los cuales, no obstante su dependen
directa del Ejecutivo, los miembros del Ministerio Publico de Francia
Espafia gozan de cierta autonomia, consiste en que su preparacion e
misma que la de los jueces, es decir, para poder ingresar al servicio tie
que asistir a las escuelas judiciales que existen en sus paises, y una vez.
rados los examenes respectivos, ascienden por conducto de un régime
oposiciones dentro del sistema de la carrera judicial, de manera que fa
mente los referidos miembros del Ministerio Publico pueden ser designac
jueces y viceversa, lo que les otorga estabilidad, asi sea lithitada.

179. En nuestro pais se ha dado un pequefio paso hacia la institu
nalizacién del Ministerio Publico, en el cual ha imperado la improvisa
cién en cuanto al ingreso y promocion de sus integrantes, ya que er
Ley Organica de la Procuraduria del Distrito Federal, por iniciativa de
distinguido jurista mexicano Sergio Garcia Ramirez, entonces titular
dicha Procuraduria, se establecio el Instituto Técnico, con la funcic
esencial de la seleccion del personal del Ministerio Publico y de la polic
judicial, por medio de criterios técnicos, asi como el establecimiento ¢
cursos de perfeccionamiento, incluso a nivel supéffatependencia que
fue incorporada a la Ley Organica de 1977, pero con el nombre de Ins
tuto de Formacion Profesional (articulos 60 y 62).

159 Claro que se requeriria perfeccionar el sistema actual de nombramiento de los funcionar
judiciales, ya que tiene varios defectos que deben corregirse.

160 Cfr. Fix-Zamudio, HéctorConstitucién y proceso civil en Latinoamériddéxico, UNAM,
1974, pp. 40y 41.

161 Cfr. Mosqueda Sanchez, LufsTendencias actuales en el derecho comparado sobre seleccié
y formacién de juecés y “ El sistema francés de formacién y selecciéon de jie@sbos estudios
enRevista de Derecho Judicidyjadrid, enero-junio de 1961, enero-marzo y abril-junio de 1962, pp.
201-206; 191-237 y 101-132, respectivamente; Verpraet, Gebrsyaeuveau visage de la magistra-
ture, Paris, 1965, pp. 52-72.

162 Cfr. Garcia Ramirez, SergivComentarios a la Ley Organica de la Procuraduria de Justicia
del Distrito y Territorios Federales, &aceta Informativa de Legislacién y Jurisprudenditéxico,
nams. 7'y 8, julio-diciembre de 1973, pp. 394 y 395.
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180. La Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica
1974, siguiendo el ejemplo de la ley distrital de 1971 antes sefialada, ta
bién introdujo el Instituto Técnico para la seleccion y capacitacion de ¢
personal administrativo, técnico y profesional (articulos 5638).

181. Una vez establecida la necesidad de la separacién de atribu
nes a la Procuraduria y al Ministerio Publico, es preciso, ademas de log
la autonomia del ultimo respecto del Ejecutivo, limitar su hipertrofia ac
tual y reducir sus funciones a ambitos razonables.

182. En primer término deben concentrarse las funciones del Minist
rio Publico en su intervencion en el proceso penal, que debe constituir
campo fundamental de accion, dejando para otros organismos mas a
des con la complejidad de las relaciones juridicas de nuestra época, la
tela y vigilancia del ordenamiento juridico y de ciertos intereses dignos
proteccién especial.

183. En efecto, ya hemos dicho que la intervencién del Ministerio Pt
blico en el proceso civil para la tutela de ciertos intereses como los de
ausentes, menores, incapacitados, derechos familiares y del estado c
etcétera, es muy deficiente y se traduce en una mera formula, por lo
debe pensarse en una solucién distinta, tal vez similar a la que se ha d
respecto a la tutela de otrivgereses sociales, y en esta direccion pode
mos pensar en los defensores de tales intereses, que siguiendo unat
cion de la época colonial, son calificadogpdaecuradores como los de la
defensa del trabajo reorganizados por la Ley Federal del Trabajo de 19
tanto en la esfera federal como lo¥akon cierta autonomia otorgada en
1975165 Jos procuradores agrarios establecidos para toda la Republica
1954166 asi como los promotores de menores consagetds Ley de
Consejos Tutelares del Distrito Federal, de diciembre de'$973.

163 Segun los articulos 57 y 58 de la citada Ley Organfdal instituto Técnico tendra como
objetivos los siguientes: |. Realizar investigaciones técnicas y cientificas sobre las materias de
competencia de la Procuraduria; Il. Llevar a cabo la seleccién y capacitacion del personal adminis
tivo, técnico y profesional; Ill. Preparar los cursos permanentes de capacitacién técnica, profesion
administrativa para el personal en activo, y IV. Los demés que determine el procurador segin
necesidades de la Institucién. La participacion en las tareas que desarrolle el Instituto Técnico ¢
obligatoria para el personal de la procuraduria, en los términos d&.la ley

164 En cierta manera, los procuradores en su funcion de defensores de las personas que carec
asesoramiento profesional, provienen deplogectores de indiosegulados por el capitulo VI, libro
sextodela Recopilacion de las Leyes de los Reinos de las Ineliapublicada en Madrid, 1841, t. |1,
pp. 249 y 250.

165 Veése el capitulo Ill, del titulo once de la Ley Federal del Trabajo, articulos 530-536, y
Reglamento de la Procuraduria de la Defensa del Trabajo, publicadDiarieDficial de la Fede-
racion el 2 de junio de 1975.
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184. En este contexto, en lugar de encomendar al sobrecargado |
nisterio Publico actual que desempefia con resultados tan pobres la te
de proteger derechos civiles y familiares, debe atribuirse esta activida
una procuraduria bien estructurada, que pudiese intervenir judicial y €
trajudicialmente en defensa de tales intereses juridicos, unificando sus
cultades con las de los llamados defensores de oficio, cuya labor tamb
es deficiente, debido a un conjunto de factores que no podemos disc
en esta oportunida@

185. Otra institucién que se ha establecido dentro de la evolucion
la tutela de intereses de carécter social, pero con atribuciones mas amy
y flexibles que las conferidas tradicionalmente al Ministerio Publico o
los defensores de oficio en materia civil, es la llamada Procuraduria
Proteccién al Consumidor, de acuerdo con la Ley Federal del 5 de febre
de 1976, que recoge una preocupacion que se habia presentado en los
ses econdémicamente desarrollados que desde hace tiempo han estable
instrumentos legales para la proteccidén al consumidor, si bien la ley
xicana tuvo como antecedentes inmediatos, que no necesariamente se
maron como modelos, a las de Proteccion y de Defensa del Consumic
expedidas en Venezuela (5 de agosto de 1974) y Costa Rica (28 de fe
ro de 1975), respectivamenifé.

186. Aun cuando se circunscriba la actividad del Ministerio Publico a <
funcion propia de investigacion de los delitos y ejercicio de la accién pen.
resulta necesario, para evitar que actlie de acuerdo con el principio de o
tunidad, despojarlo del monopolio de la acusacién en dos direcciones: en
mer término al establecer un control judicial para sus determinaciones de
gativa del ejercicicio de la accion penal, de desistimiento de la misma
cuando formula conclusiones no acusatorias, ya que en nuestro conceptc
son convincentes los argumentos que han expuesto los autores partide

166 Reglamento de la Procuraduria de Asuntos Agrarios, promulgado el 2 de julio de 1954.

167 Cfr. Ovalle Favela, Joséla Ley que crea los Consejos Tutelares para Menores Infractore:
del Distrito Federdl, Gaceta Informativa de Legislacion y Juriprudengiam. 12, octubre-diciem-
bre de 1974, pp. 696 y ss.

168 Cfr. Garcia Ramirez, SergibNoticia sobre el defens@n el derecho mexicahpop. cit.,
nota 17, pp. 398 y 399.

169 Cfr. Recaséns Siches, LuisDerecho protector de los consumidores (notas de derecho ex
tranjero y comparadd) Boletin del Instituto de Derecho Comparado de Méxicon. 29, mayo-
agosto de 1957, pp. 43-48; Barrera Graf, Jdrgey de Proteccion al Consumidoduridica. Anua-
rio del Departamento de Derecho de la Universidad Iberoamericadgm. 8, julio de 1976, pp.
223-232; Ovalle Favela, José.ey Federal de Proteccion al ConsumiddBaceta Informativa de
Legislacion y Jurisprudenciddéxico, octubre-diciembre de 1975, pp. 517-521.



LA FUNCION CONSTITUCIONAL DEL MINISTERIO PUBLICO 85

s6lo del control interno de tales decisiones, y tampoco los expresados
la jurisprudencid’® ya que la intervencion del juzgador de ninguna maner
sustituye la funcién en sentido estricto del Ministerio Publico, sino que
limita a revisar sus actos para evitar la arbitrariedad, en la misma forma c
controla los actos de otras autoridades.

187. Para lograr ese control judicial es preciso, en segundo lugar, a
buir mayor intervencion al ofendido o a sus causahabientes en el proc
penal, como una parte subsidiaria o accesoria del Ministerio Publico, ¢
lo cual no se les hace participes de la funcién publica de la acusacior
se favorece la venganza privada, sino que exclusivamente se les cons
ye en auxiliares del proceso al solicitar la intervencién del juzgador cua
do el Ministerio Publico no cumpla con sus funciones esenciales o
haga en forma indebid&.

188. Para lograr lo anterior no es preciso reformar el articulo 21 cor
titucional, ya que como lo ha expuesto un sector de la doctrina, de dic
precepto no se desprende con claridad la existencia del monopolio
ejercicio de la accion penal en favor del Ministerio Pubfio.

189. Tenemos la conviccion de que con las reformas anteriores, ©
por otra parte no sera sencillo implantar de manera inmediata, es posi
conferir al Ministerio Publico de nuestro pais una funcion constitucionz
verdaderamente eficaz y esencial de 6rgano de investigacion de los d
tos y de parte acusadora en el proceso penal; procedimiento que tiene
percusiones muy hondas para la dignidad y la libertad de los gobernadc

190. Es cierto que con lo anterior reducimos las dimensiones gigantesc:
miticas que ha otorgado nuestra legislacion al Ministerio Publico (ahora cc
vertido en un arconte o un éforo que pretende vigilar todo el orden juridico
gue por lo tanto se encuentra muy por encima del ciudadano corriente, qt
lo ve con un gran temor), ya que es preferible convertirlo en un funcional
mas modesto, pero mas humano y mas proximo a los gobernados, y que
su independencia y objetividad pueda realizar smmnidady buena fela
delicada mision de lograr la verdadera justicia en el proceso penal.

170 Cfr. Garcia Ramirez, Sergid,a accion en el proceso pehaip. cit., nota 143, esp. pp. 151-154

171 Cfr. Castro, Juventino VEI Ministerio Publico en Méxicmp.cit., nota 5, pp. 123-129.

172 Cfr. Pina, Rafael dé',La accién pendl, Derecho penal contemporanedéxico, 1965; Cas-
tro, Jueventino V.ibidem, pp. 103-107. En contra de los autores anteriores opina Garcia Ramire
Sergio,” La accion en el proceso pehabp. cit., nota 143, pp. 139 y 140, en cuanto considera que es
muy clara la interpretacion del articulo 21 constitucional en lo referente al monopolio del ejercico |
la accién penal para el Ministerio Publico.
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XI. CONCLUSIONES

191. Las conclusiones que es posible establecer con apoyo en los
zonamientos anteriores, pueden sintetizarse como sigue:

192. Primera. En virtud de la creciente complejidad de las relacione:
juridicas de nuestra época, resulta necesario separar las funciones incom
bles que nuestra Constitucion vigente otorga al procurador general de la
publica (y que en forma similar se han conferido a los procuradores gene
les de las entidades federativas) de consejero legal del gobierno y de
representante juridico para la defensa de sus intereses patrimoniales, frel
su actividad dirigida a la vigilancia del ordenamiento juridico y, en especi
hacia la investigacion de los delitos y el ejercicio de la accién penal.

193. SegundaEl procurador general de la Republica, asi como lo:
procuradores generales locales, situados correctamente dentro del am
del Ejecutivo, deben limitarse a la asesoria juridica del propio Ejecutivo
a la defensa judicial o extrajudicial de sus intereses, y en especial, del
organizar y presidir un organismo que se encargue del examen técnicc
los proyectos de ley que elaboran las diversas dependencias gubernar
tales, con anterioridad a que se transformen en iniciativas presidenciale
de los gobernadores, en una forma similar a la labor que realiza la secc
consultiva del Consejo de Estado francés.

194. Tercera.Circunscritas asi las atribuciones de las procuraduria
generales, éstas podran establecer departamentos consultivos de ele
categoria técnica y cientifica, que les permitan emitir dictamenes administ
tivos y judiciales que sirvan de verdadera orientacion a los organismos pul
cos sobre la interpretacion de nuestro ordenamiento juridico, incluyendo
llamados pedimentos en el juicio de amparo, en forma similar a las imp
tantes opiniones denominadasicus Curiae Briefgjue elAttorney Gene-
ral presenta ante los tribunales en los Estados Unidos.

195. Cuarta. El Ministerio Publico en sentido estricto debe inde-
pendizarse del Poder Ejecutivo, pues la funcion esencial que realiza tiene
racter judicial y no administrativo; ya sea que se le incorpore 0 no al Poc
Judicial como ocurre en algunos ordenamientos contemporaneos, de tc
maneras sus miembros deben gozar de las mismas garantias de autonc
estabilidad, promocién remuneracion, que se han conferido a los juece:
gue en nuestro ordenamiento necesitan todavia perfeccionamiento.

196. Quinta. El Ministerio Publico ya no puede desempefiar con efi
cacia las funciones que tradicionalmente se le han encomendado en el
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recho mexicano, por ejemplo la tutela de ciertos intereses dignos de p
teccion especial, tales como los relativos a los ausentes, menores, inc:
citados, asi como derechos familiares y del estado civil, y menos a
cuando tales intereses tienen caracter social, ya que esa atribucion pt
conferirse con mayor eficacia a las diversas procuradurias que se han
nido creando, como las de defensa del trabajo, agrarias, de menores
proteccion al consumidor, etcétera, y a las que podria agregarse un ot
nismo similar, dirigido a la defensa de derechos civiles y familiares.

197. Sexta.El Ministerio Publico debe circunscribirse a su actividad
propia y natural de investigacién de los delitos y ejercicio de la acci¢
penal, de buena fe y con espiritu de justicia, pero aln dentro de este ¢
po es preciso limitar la hipertrofia que se le ha ocasionado en nuestros
denamientos legales, en virtud de una indebida interpretacion del artici
21 constitucional, de tal manera que por una parte se suprima el llame
monopolio del referido ejercicio de la accion penal en dos dimensione
es decir, en primer término al establecer un control judicial para las de
siones del referido Ministerio en cuanto a la negativa al propio ejercic
de la accién penal a su desistimiento o a la formulacion de conclusior
no acusatorias, lo que le ha permitido disponer indebidamente del con
nido del proceso penal; y en segundo lugar, se debe otorgar al ofendid
a sus causahabientes la calidad de parte accesoria o subsidiaria del M
terio Publico en el proceso penal.



