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I. INTRO DUC CIÓN

La fi gu ra del Mi nis te rio Pú bli co es una de las más tra di cio na les den tro
del de re cho me xi ca no. Su re gu la ción fun da men tal se en cuen tra en la ac -
tua li dad en los ar tícu los 21 y 102 apar ta do A, am bos de la Cons ti tu ción.
De la in ter pre ta ción de esos pre cep tos ca be des ta car en es te mo men to
dos ca rac te rís ti cas cen tra les de la ins ti tu ción del Mi nis te rio Pú bli co: por
un la do, que os ten ta el mo no po lio de la ac ción pe nal con los ma ti ces que 
en se gui da se ex pli ca rán; por otro, que el pro cu ra dor ge ne ral de la Re pú -
bli ca, que se gún el ar tícu lo 102 cons ti tu cio nal pre si de el Mi nis te rio Pú -
bli co fe de ral, de pen de je rár qui ca men te del pre si den te de la Re pú bli ca,
pues to que se en cuen tra or gá ni ca men te ads cri to al Po der Eje cu ti vo
federal. 

Con vie ne apun tar que cual quier pro pues ta de re for ma que se ha ga en 
tor no al Mi nis te rio Pú bli co se in ser ta en un de ba te más am plio que tie -
ne que ver con las exi gen cias que mu chas ve ces se le plan tean al pro ce -
so pe nal, que se ha ido cons ti tu yen do co mo una vía al ter na ti va a la
obli ga ción del Esta do de lo grar un mí ni mo de cohe sión so cial y de se -
gu ri dad pú bli ca. De ser un ins tru men to de de fen sa pa ra evi tar la vio len -
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cia del de lin cuen te so bre la víc ti ma y de la fa mi lia de la víc ti ma so bre
el de lin cuen te a tra vés de la ven gan za pri va da,1 el pro ce so pe nal ha pa -
sa do a ser un cru do ins tru men to de con trol so cial, que en no po cas oca -
sio nes ha si do re for ma do en fun ción de re sul ta dos o ex pec ta ti vas elec -
to ra les, sin abor dar los ver da de ros pro ble mas de fon do que lo aque jan.2

En tér mi nos ge ne ra les se pue de de cir que el de ba te con tem po rá neo
so bre el Mi nis te rio Pú bli co se cen tra en el te ma de la or ga ni za ción ins -
ti tu cio nal que de be re gir su fun cio na mien to; con cre ta men te, la doc tri na
ha des ta ca do la im por tan cia de dis cu tir y ana li zar las si guien tes cues-
tio nes:3

A) La exis ten cia o ine xis ten cia de un mo no po lio pú bli co de la ac -
ción pe nal.

B) La re la ción que de be guar dar el Mi nis te rio Pú bli co con el Po der
Eje cu ti vo y con el mun do po lí ti co en ge ne ral.

C) La or ga ni za ción in ter na y la for ma en que son se lec cio na dos y
pro mo vi dos los in te gran tes del Mi nis te rio Pú bli co.

D) El gra do de di fe ren cia ción que de be ha ber en tre acu sa ción e in -
ves ti ga ción, es de cir, la dis tri bu ción de po tes ta des en tre los ór ga -
nos en car ga dos de in ves ti gar los de li tos y los en car ga dos de lle -
var ade lan te la acu sa ción por los mis mos.

En es te con tex to, hay que to mar en cuen ta que, co mo se ña la Per fec to
Andrés, “La ubi ca ción ins ti tu cio nal del Mi nis te rio Pú bli co y el es ta tu to
or gá ni co de sus in te gran tes es un asun to lar ga men te de ba ti do y de una
den si dad po lí ti ca fá cil men te ad ver ti ble ba jo la apa ren te ca pa de neu tra li -
dad cien tí fi ca de que han so li do re ves tir se las ya tó pi cas po si cio nes doc -
tri na les re la ti vas a la na tu ra le za ju rí di ca del ins ti tu to”.4
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1 En es te sen ti do, de for ma muy am plia y con vin cen te, Fe rra jo li, Lui gi, De re cho y
ra zón. Teo ría del ga ran tis mo pe nal, Ma drid, Trot ta, 2000 (reim pre sión).

2 Andrés Ibá ñez, Per fec to, “Por un Mi nis te rio Pú bli co den tro de la le ga li dad”, Nue -
va doc tri na pe nal, Ma drid, 1998, p. 436.

3 Diez Pi ca zo, Luis Ma ría, El po der de acu sar. Mi nis te rio fis cal y cons ti tu cio na lis -
mo, Bar ce lo na, Ariel, 2000, p. 32.

4 Andrés Ibá ñez, Per fec to, op. cit., no ta 2,  p. 437. En el mis mo sen ti do y des ta can -
do la im por tan cia que el te ma del Mi nis te rio Pú bli co tie ne pa ra el con jun to del sis te ma
cons ti tu cio nal, Luis Ma ría Diez Pi ca zo sos tie ne que “...el mo do en que un or de na mien to
re gu la la ti tu la ri dad y el ejer ci cio de la ac ción pe nal po see una in ne ga ble re le van cia cons -
ti tu cio nal; y ello en un do ble sen ti do: pri me ro, afec ta a lo más pro fun do de las re la cio nes
en tre el Esta do y los ciu da da nos; se gun do, en tra ña un pro ble ma de re par to de atri bu cio -
nes y con trol del po der den tro del apa ra to es ta tal”, op. cit., no ta 3, p. 11.



En las pá gi nas que si guen no se po drán abor dar en to da su com ple ji -
dad las cua tro cues tio nes que han si do enun cia das; más bien se pro pon -
drán, si guien do las re fle xio nes que han rea li za do con gran pro fun di dad
y ri gor des ta ca dos ju ris tas co mo Héc tor Fix-Za mu dio o Ser gio Gar cía
Ra mí rez en tre otros, al gu nas re for mas pa ra el sis te ma ju rí di co me xi ca -
no que ata ñen tan to a la cues tión del mo no po lio de la ac ción pe nal, co -
mo al te ma de la ads crip ción or gá ni ca del Mi nis te rio Pú bli co. Se tra ta
de pro ble mas que son sin du da cer ca nos, pe ro que me re cen un tra ta -
mien to di fe ren cia do pa ra po der es tar en ap ti tud de rea li zar una más ní ti -
da pro pues ta de reforma.

II. EL MO NO PO LIO DE LA AC CIÓN PE NAL

La ti tu la ri dad de la ac ción pe nal es uno de los te mas cen tra les que se
es tán dis cu tien do den tro de los pro ce sos de re for ma a la pro cu ra ción de 
jus ti cia que se han lle va do o se es tán in ten tan do lle var a ca bo en mu -
chos paí ses. El te ma no es me nor, ya que lo que es tá en jue go es la de -
fini ción de qué su je tos po seen la lla ve pa ra ha cer fun cio nar la ma qui -
na ria del pro ce so pe nal. Hay que to mar en cuen ta que, co mo se ña la
Diez Pi ca zo,

Es evi den te que la ac ción pe nal es un ar ma for mi da ble, pues im pli ca la ac -
ti va ción de un me ca nis mo que pue de con du cir a la res tric ción aflic ti va de
la li ber tad y la pro pie dad de las per so nas, por no men cio nar el ca rác ter in -
fa man te ín si to en la con de na pe nal. Inclu so cuan do ter mi na con la ab so lu -
ción, el pro ce so pe nal im pli ca una du ra prue ba pa ra el im pu ta do, en tér mi -
nos psí qui cos, eco nó mi cos e, in clu so, de es ti ma so cial.5

A par tir de una de ter mi na da in ter pre ta ción del pri mer pá rra fo del ar -
tícu lo 21 cons ti tu cio nal (en la par te en que se ña la que “La in ves ti ga -
ción y per se cu ción de los de li tos in cum be al Mi nis te rio Pú bli co...”), se
ha en ten di do tra di cio nal men te que el Mi nis te rio Pú bli co os ten ta el mo -
no po lio de la ac ción pe nal; en los he chos es to sig ni fi ca que la úni ca vía
de ac ce so al pro ce so pe nal es a tra vés de la re so lu ción que pue da to mar
el Mi nis te rio Pú bli co pa ra so me ter a la con si de ra ción de una au to ri dad
ju di cial un de ter mi na do ca so. De ci mos que se tra ta de una de ter mi na da
in ter pre ta ción del tex to cons ti tu cio nal, pues to que una par te de la doc -
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tri na ha se ña la do que hay otra in ter pre ta ción po si ble, de acuer do con la
cual la ley or di na ria po dría re co no cer la le gi ti ma ción de los par ti cu la res 
pa ra pro mo ver ac cio nes de ca rác ter pe nal an te los jue ces.6 En la prác ti -
ca ha pre va le ci do la pri me ra de esas in ter pre ta cio nes.

Aun que, en con se cuen cia con lo an te rior, el Mi nis te rio Pú bli co to da -
vía con ser va el mo no po lio de la ac ción pe nal, re cien tes re for mas cons -
ti tu cio na les lo han ido ma ti zan do. Una de ellas, de la ma yor re le van cia,
fue la que in cor po ró un cuar to pá rra fo al ar tícu lo 21 cons ti tu cio nal (pu -
bli ca da en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción el 31 de di ciem bre de
1994), se gún la cual “Las re so lu cio nes del Mi nis te rio Pú bli co so bre el
no ejer ci cio y de sis ti mien to de la ac ción pe nal, po drán ser im pug na das
por la vía ju ris dic cio nal en los tér mi nos que es ta blez ca la ley”. Aun que
la re gu la ción le gis la ti va de es te pá rra fo se ha he cho muy len ta men te (y
en mu chas en ti da des fe de ra ti vas sim ple men te no se ha he cho), se tra ta
de un avan ce sus tan cial pa ra com ba tir fe nó me nos de co rrup ción den tro
del Mi nis te rio Pú bli co, ya que an te rior men te la úni ca for ma de im pug -
nar las re so lu cio nes de no ejer ci cio de la ac ción pe nal o de de sis ti mien -
to eran de ca rác ter in ter no al mis mo ór ga no, lo cual no ase gu ra ba una
re vi sión ob je ti va e im par cial de di chas re so lu cio nes. La ju ris pru den cia
de los tri bu na les fe de ra les ha ido de li nean do nue vas for mas de con trol,
lo que ha re dun da do en un cer ce na mien to de la dis cre cio na li dad que so -
lía im pe rar en el ám bi to de la averiguación previa.

Otra re for ma que ma ti zó el mo no po lio de la ac ción pe nal del Mi nis -
te rio Pú bli co es la que in cor po ra un apar ta do B al ar tícu lo 20 cons ti tu -
cio nal, pa ra es ta ble cer los de re chos que tie nen las víc ti mas de un ac to
de lic ti vo den tro de los pro ce sos pe na les que de ri ven de ese ac to. De
acuer do con la frac ción II del apar ta do B del ar tícu lo 20, la víc ti ma u
ofen di do tie nen de re cho a

Coad yu var con el Mi nis te rio Pú bli co a que se le re ci ban to dos los da tos o
ele men tos de prue ba con los que cuen te, tan to en la ave ri gua ción pre via
co mo en el pro ce so, y que se de saho guen las di li gen cias co rres pon dien -
tes... Cuan do el Mi nis te rio Pú bli co con si de re que no es ne ce sa rio el de -
saho go de la di li gen cia, de be rá fun dar y mo ti var su ne ga ti va.

En am bos ca sos, las re for mas cons ti tu cio na les que se han men cio na -
do han ter mi na do por in cor po rar a un te rre no que an te rior men te era ex -
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clu si vo del Mi nis te rio Pú bli co a otros ac to res re le van tes: en el pri mer
ca so a los jue ces, al crear un con trol ex ter no de ca rác ter ju ris dic cio nal
pa ra ana li zar las re so lu cio nes del Mi nis te rio Pú bli co, en el se gun do ca -
so a las víc ti mas u ofen di dos, cu yos in te re ses tam bién es tán en jue go,
de mu chas maneras, en el marco de una averiguación previa o de un
proceso penal.

El pa so si guien te que qui zá ha bría que dar va en el sen ti do de abrir la 
po si bi li dad de que su je tos dis tin tos al Mi nis te rio Pú bli co pue dan di rec -
ta men te pro mo ver una ac ción pe nal an te la au to ri dad ju di cial co rres -
pon dien te. So bre es ta im por tan te cues tión Ser gio Gar cía Ra mí rez ha ce
las si guien tes con si de ra cio nes:7

¿por qué no abrir el es pa cio pa ra que el par ti cu lar pue da, en de ter mi na das
hi pó te sis, cons ti tuir se en ac tor pe nal?... Si al gu na vez pa re ció... ne ce sa rio
que el ofen di do... que da se al mar gen de la ac ción pe nal, pro pia men te, tal
vez aho ra lo sea de que la rea su ma y es gri ma di rec ta men te an te el ór ga no
ju ris dic cio nal en asun tos de pre pon de ran te in te rés pri va do... Se ría pri va ti -
za ción, sí, pe ro sa na y opor tu na pri va ti za ción. Por lo de más, tam po co se
tra ta ría de de jar al in di cia do a mer ced del po de ro so —es de cir, ago bia do
por su pro pia de bi li dad, su te mor, su ig no ran cia, su des va li mien to—-; se
po dría ge ne rar un sis te ma de ac ción sub si dia ria y ne ce sa ria a car go del
Mi nis te rio Pú bli co...

¿Lo an te rior re quie re o no de una re for ma cons ti tu cio nal? La res -
pues ta  de pen de rá de la in ter pre ta ción que se ha ga del ar tícu lo 21 cons -
ti tu cio nal. Si se in ter pre ta que de di cho ar tícu lo se des pren de de for ma
cla ra e ine quí vo ca el mo no po lio de la ac ción pe nal en fa vor del Mi nis -
te rio Pú bli co, en ton ces la re for ma pa ra abrir a otros su je tos la le gi ti ma -
ción ac ti va en el pro ce so pe nal sí se rá ne ce sa ria; por el con tra rio, si la
in ter pre ta ción que se ha ga del ar tícu lo 21 no con du ce de for ma ine xo ra -
ble a con cluir que el Mi nis te rio Pú bli co tie ne ese mo no po lio, si no que
se tra ta de una cues tión que pue de de ter mi nar el le gis la dor en la ley
pro ce sal co rres pon dien te, en ton ces la re for ma al ar tícu lo 21 no se rá in -
dis pen sa ble. Des de lue go, la re for ma que se hi cie ra qui ta ría cual quier
som bra de duda.

En tér mi nos ge ne ra les pue de afir mar se que al do tar de le gi ti mi dad
ac ti va pa ra pro mo ver la ac ción pe nal a su je tos di fe ren tes al Mi nis te rio
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Pú bli co, no se rom pe con los prin ci pios ga ran tis tas del pro ce so pe nal,
ni con el mo de lo teó ri co del pro ce so acu sa to rio. Al respecto, Luigi
Ferrajoli afirma que 

...si la pu bli ci dad de la acu sa ción con lle va la obli ga to rie dad de su ejer ci cio 
por los ór ga nos pú bli cos com pe ten tes, no im pli ca en mo do al gu no una ti -
tu la ri dad ex clu si va, sien do per fec ta men te com pa ti bles con el mo de lo teó -
ri co acu sa to rio de for mas au tó no mas, li bres y sub si dia rias de ac ción po pu -
lar, di ri gi das a in te grar la ac ción del Mi nis te rio Pú bli co en de fen sa de los
de re chos e in te re ses, in di vi dua les o co lec ti vos, ofen di dos por el de li to; a
so li ci tar y, don de sea ne ce sa rio, a re me diar la iner cia cul pa ble de los ór ga -
nos pú bli cos; a per mi tir la par ti ci pa ción y el con trol po pu lar del ejer ci cio
de la ac ción pe nal e in di rec ta men te de la fun ción ju di cial en su con jun to...
la ac ción pe nal de be ser, en su ma, un de ber pa ra los ór ga nos del po der pú -
bli co y un de re cho pa ra los ciu da da nos.8

So bre la úl ti ma fra se de Fe rra jo li en la ci ta an te rior, con vie ne sim -
ple men te apun tar que el he cho de que la ac ción pe nal se con ci ba en tér -
mi nos obli ga to rios, es de cir, que la au to ri dad com pe ten te de ba pro mo -
ver la ac ción siem pre que ten ga co no ci mien to de una no ti tia cri mi nis,
no sig ni fi ca que no ha ya cier tos már ge nes de dis cre cio na li dad téc ni ca
pa ra que esa pro mo ción se lle ve a ca bo; co mo lo se ña la Diez Pi ca zo,9 

Cual quie ra que sea la con fi gu ra ción for mal que ca da or de na mien to con fie -
ra a la ac ción pe nal, el ejer ci cio de la mis ma exi ge siem pre to mar cier tas
de ci sio nes que dis tan de ser au to má ti cas. En con cre to, es ine vi ta ble plan -
tear se pre gun tas ta les co mo: ¿son los he chos pri ma fa cie cons ti tu ti vos de
de li to?; ¿es ne ce sa rio pe dir la adop ción de me di das cau te la res?; ¿hay
prue bas su fi cien tes pa ra sos te ner la acu sa ción?; ¿cuál es la ca li fi ca ción
jurí di ca que me jor co rres pon de a los he chos y qué ar gu men ta ción de be se -
guir se?; ¿qué pe na ca be so li ci tar y en qué gra do?; ¿se de be, even tual men -
te, re cu rrir con tra una sen ten cia ad ver sa? Es cla ro que nin gún or de na mien -
to mí ni ma men te com ple jo y evo lu cio na do pro por cio na res pues tas
uní vo cas pa ra es tas in te rro gan tes, ya que en la ma yor par te de los su pues -
tos ca be más de una so lu ción ju rí di ca men te co rrec ta... Así, ca be afir mar
que, al igual que en cual quier otra ope ra ción de apli ca ción del de re cho, el
ejer ci cio de la ac ción pe nal se ca rac te ri za por la pre sen cia de un ám bi to de 
dis cre cio na li dad.
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III. LA UBI CA CIÓN OR GÁ NI CA DEL MINIS TE RIO

PÚBLI CO Y LA CA RRE RA MI NIS TE RIAL

El Mi nis te rio Pú bli co es tá ac tual men te ubi ca do en la es fe ra or gá ni ca
del Po der Eje cu ti vo fe de ral, es de cir, for ma par te de la ad mi nis tra ción
pú bli ca cen tra li za da. En con se cuen cia, el nom bra mien to del pro cu ra dor 
ge ne ral de la Re pú bli ca es una de ci sión ex clu si va del pre si den te de la
Re pú bli ca en tér mi nos del ar tícu lo 89, frac ción IX. Fue tam bién la im -
por tan te re for ma cons ti tu cio nal pu bli ca da el 31 de di ciem bre de 1994 la 
que aña dió en la Cons ti tu ción un con tra pe so a esa li ber tad de de sig na -
ción, al dis po ner que el nom bra mien to del pro cu ra dor te nía que ser ra ti -
fi ca do por el Senado.

Algu nos au to res su gie ren que es tiem po de avan zar en la lí nea de
dar le au to no mía cons ti tu cio nal al Mi nis te rio Pú bli co, de for ma que ya
no de pen da del Po der Eje cu ti vo fe de ral o de los po de res eje cu ti vos de
las en ti da des fe de ra ti vas. Se tra ta de una pro pues ta muy in te re san te y
que hay que apo yar sin re pa ros. 

Fix-Za mu dio ex pli ca es ta idea con las si guien tes pa la bras:

...es pre ci so lo grar que el Mi nis te rio Pú bli co no de pen da je rár qui ca y dis -
cre cio nal men te del Po der Eje cu ti vo, tan to en el ám bi to fe de ral co mo de las 
en ti da des fe de ra ti vas, y en es ta di rec ción bas ta pa sar re vis ta a los cam bios
re cien tes que se ob ser van en va rios or de na mien tos la ti noa me ri ca nos, en
los cua les o bien se ads cri be al Mi nis te rio Pú bli co al Po der Ju di cial, o bien 
se le otor ga au to no mía res pec to del Eje cu ti vo, con el ob je to de con fe rir le
una ma yor in de pen den cia.10

Por su par te Ser gio Gar cía Ra mí rez afir ma de ma ne ra muy con tun -
den te que 

…ha lle ga do el tiem po de que el Mi nis te rio Pú bli co se asu ma co mo ór ga -
no au tó no mo del Esta do me xi ca no, co mo ya lo han he cho otras ins ti tu cio -
nes con re sul ta dos fa vo ra bles... En mi opi nión de bie ra cum plir se de una
vez la in de pen den cia de la ins ti tu ción, por que exis te la ne ce si dad y la po -
si bi li dad de ha cer lo: un ór ga no au tó no mo re co rre ría con vien tos más fa vo -
ra bles su mi sión en el Esta do mo der no, que es el Esta do de hoy. Va le la
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pe na in ten tar lo. No se ría aven tu ra, si no cul mi na ción de un as cen so, fa vo -
re ci do por las nue vas cir cuns tan cias.11

Con cuer do ple na men te con Fix-Za mu dio y con Gar cía Ra mí rez; creo 
que si la al ter na ti va fue ra en tre ubi car al Mi nis te rio Pú bli co en el Po der 
Ju di cial o ha cer lo un ór ga no con au to no mía cons ti tu cio nal, se ría me jor
es ta se gun da po si bi li dad, pa ra man te ner se pa ra das la ta rea de in ves ti gar 
los de li tos y la de juz gar las con duc tas pre sun ta men te de lic ti vas. Los
mo de los con que se pue de do tar de au to no mía cons ti tu cio nal al Mi nis -
te rio Pú bli co son bien co no ci dos en el de re cho me xi ca no; los me jo res
son los del Insti tu to Fe de ral Elec to ral (de acuer do con lo que es ta ble ce
el ar tícu lo 41 cons ti tu cio nal, frac ción III) o el de la Co mi sión Na cio nal
de los De re chos Hu ma nos (se gún el ar tícu lo 102, apar ta do B, de la pro -
pia car ta mag na).12

Qui zá con ven ga re cor dar que los ór ga nos cons ti tu cio na les au tó no -
mos sur gen so bre to do a par tir de la Se gun da Gue rra Mun dial, aun que
fue ron ya teo ri za dos por Georg Je lli nek y por San ti Ro ma no des de fi na -
les del si glo XIX. La exis ten cia de di chos ór ga nos su po ne un en ri que ci -
mien to de las teo rías clá si cas de la di vi sión de po de res que pos tu la ban
que den tro de un Esta do so la men te ha bía tres fun cio nes: la le gis la ti va,
la eje cu ti va y la ju di cial.

En la ac tua li dad se en tien de que den tro de un Esta do pue de ha ber
fun cio nes dis tin tas a las an te rio res o ta reas que de ban ser lle va das a ca -
bo por ór ga nos di fe ren tes a los tra di cio na les. La rea li dad es ta tal con -
tem po rá nea, que en los úl ti mos tiem pos se ha vuel to muy com ple ja y
pro ble má ti ca, ha he cho sur gir la ne ce si dad de ir per fec cio nan do las for -
mas de ac tua ción de los ór ga nos pú bli cos y la dis tri bu ción de fun cio nes 
en tre ellos. En es te con tex to em pie zan a crear se los ór ga nos cons ti tu -
cio na les au tó no mos.
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ac tuar con un ex qui si to ce lo pro fe sio nal. Só lo así pue de dar se cum pli mien to a las exi gen -
cias pro ce sa les y sus tan ti vas del Esta do de de re cho”, op. cit., no ta 3,  p. 175.

12 So bre el te ma de la au to no mía cons ti tu cio nal, Car bo nell, Mi guel, “Órga nos Cons -
ti tu cio na les Au tó no mos” en Va rios au to res, Dic cio na rio de de re cho cons ti tu cio nal, Mé -
xi co, Po rrúa, UNAM, 2002, pp. 433-436.



Si guien do a Ma nuel Gar cía Pe la yo po de mos es ta ble cer que las ca -
rac te rís ti cas de los ór ga nos cons ti tu cio na les au tó no mos son las si-
guien tes:

A) Con fi gu ra ción in me dia ta por la Cons ti tu ción. Esto sig ni fi ca que 
el pro pio tex to cons ti tu cio nal pre vé su exis ten cia, pe ro sin li mi -
tar se sim ple men te a men cio nar lo, si no de ter mi nan do su com po si -
ción, los mé to dos de de sig na ción de sus in te gran tes, su es ta tus ins -
ti tu cio nal y sus com pe ten cias prin ci pa les.

B) Una se gun da ca rac te rís ti ca de es tos ór ga nos es que re sul tan
centra les pa ra la con fi gu ra ción del mo de lo de Esta do y, en es te
sen tido, se vuel ven ne ce sa rios e in de fec ti bles en la me di da en
que si de sa pa re cie ran, se ve ría afec ta da la glo ba li dad del sis te ma
cons ti tu cio nal o el buen fun cio na mien to del mo de lo de Esta do de 
de re cho.

C) Una ter ce ra ca rac te rís ti ca es que es tos ór ga nos par ti ci pan en la
di rec ción po lí ti ca del Esta do, es to es, in ci den en la for ma ción de
la vo lun tad es ta tal, ya sea en los pro ce sos de to ma de de ci sio nes
o en la so lu ción de con flic tos al in te rior del es ta do de que se trate.

D) Los ór ga nos cons ti tu cio na les au tó no mos se ubi can fue ra de la es -
truc tu ra or gá ni ca de los po de res tra di cio na les. Esto sig ni fi ca que
no se pue den ads cri bir or gá ni ca men te a nin gu no de esos po de -
res: no for man par te de la ad mi nis tra ción pú bli ca (en nin gu na de
sus va ria bles), ni del Po der Le gis la ti vo, ni tam po co del Ju di cial.
Esta in de pen den cia or gá ni ca se ma ni fies ta no so la men te a tra vés
de la au sen cia de con tro les bu ro crá ti cos, si no tam bién con la
exis ten cia de una cier ta au to no mía fi nan cie ra o ga ran tía eco nó -
mi ca a fa vor del ór ga no cons ti tu cio nal; de otra for ma la in de pen -
den cia or gá ni ca po dría ver se fá cil men te vul ne ra da a tra vés de la
as fi xia en el su mi nis tro de los re cur sos eco nó mi cos. La obli ga -
ción pa ra el le gis la dor de otor gar los fon dos ne ce sa rios pa ra el
de sem pe ño de las fun cio nes de los ór ga nos cons ti tu cio na les au tó -
no mos for ma ría par te de la ga ran tía ins ti tu cio nal que la Cons ti -
tu ción les ase gu ra, pues no se tra ta so la men te de te ner un ám bi to
de com pe ten cias cons ti tu cio nal men te de ter mi na do, si no tam -
bién de que ese ám bi to cuen te con los me dios su fi cien tes pa ra
po der ser ac tua do en la rea li dad co ti dia na del Esta do.
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E) Otra ca rac te rís ti ca de es tos ór ga nos, de ri va da jus ta men te de su no 
in cor po ra ción or gá ni ca den tro de nin gu no de los tres po de res tra -
di cio na les, es que tie nen una pa ri dad de ran go con los de más ór -
ga nos y po de res, de tal for ma que no se en cuen tran sub or di na dos
a ellos. Sin em bar go, es to no sig ni fi ca que las de ci sio nes de los
ór ga nos cons ti tu cio na les au tó no mos no sean con tro la bles o re vi -
sa bles, por ejem plo por el Po der Ju di cial.

Pa ra sin te ti zar lo an te rior se pue de de cir que los ór ga nos cons ti tu -
ciona les au tó no mos: a) son crea dos de for ma di rec ta por el tex to cons ti -
tu cional; b) cuen tan con una es fe ra de atri bu cio nes cons ti tu cio nal men te
de ter mi na da, lo cual cons ti tu ye una ga ran tía ins ti tu cio nal que ha ce que
tal es fe ra no es té dis po ni ble pa ra el le gis la dor or di na rio (es to sig ni fi ca
que la ley no po drá afec tar ese ám bi to com pe ten cial ga ran ti za do por la
Cons ti tu ción e, in clu so, no so la men te no lo po drá afec tar si no que
tendrá que ase gu rar lo y do tar lo de efec ti vi dad a tra vés de la re gu la ción
con cre ta que por vía le gis la ti va se ha ga de los man da tos cons ti tu cionales);
c) lle van a ca bo fun cio nes esen cia les den tro de los Esta dos mo der nos y
d) si bien no se en cuen tran or gá ni ca men te ads cri tos o je rár qui ca men te
sub or di na dos a nin gún otro ór ga no o po der, sus re so lu cio nes —a me nos
que se tra te de ór ga nos lí mi te, co mo lo pue de ser un tri bu nal cons ti tu cio -
nal— son re vi sa bles se gún lo que es ta blez ca la Cons ti tu ción de ca da país.

De acuer do con Tru ji llo Rin cón, la no ción de ór ga no cons ti tu cio nal
au tó no mo que pre va le ce en la ma yor par te de la doc tri na, con si de ra
como tales a 

aque llos ór ga nos a los cua les es tá con fia da la ac ti vi dad di rec ta e in me dia ta 
del Esta do, y que, en los lí mi tes del de re cho ob je ti vo, que los coor di na en -
tre sí, pe ro no los sub or di na unos a otros, go zan de una com ple ta in de pen -
den cia y pa ri dad re cí pro ca, se en cuen tran en el vér ti ce de la or ga ni za ción
es ta tal, no tie nen su pe rio res y son sus tan cial men te igua les en tre sí, no
sién do les apli ca bles ni el con cep to de au tar quía ni el de je rar quía.13

Los ór ga nos cons ti tu cio na les au tó no mos no de ben con fun dir se con
los lla ma dos ór ga nos au xi lia res u ór ga nos de re le van cia cons ti tu cio -
nal. Estos úl ti mos com par ti rían al gu nas, pe ro no to das, de las ca rac te -
rís ti cas que de fi nen a los ór ga nos cons ti tu cio na les au tó no mos. Nor mal -

MIGUEL CARBONELL156

13 Tru ji llo Rin cón, Ma. Anto nia, Los con flic tos en tre ór ga nos cons ti tu cio na les del
Esta do, Ma drid, Con gre so de los Di pu ta dos, 1995, pp. 41 y 42.



men te, la ca rac te rís ti ca que les fal ta es la que tie ne que ver con la no
in clu sión en la es truc tu ra or gá ni ca de al gu no de los po de res tra di cio na -
les. En es te sen ti do, se rían ór ga nos au xi lia res o de re le van cia cons ti tu -
cio nal, por men cio nar ejem plos que exis ten en el or de na mien to ju rí di co 
me xi ca no: la Enti dad de Fis ca li za ción Su pe rior de la Fe de ra ción, de -
pen dien te de la Cá ma ra de Di pu ta dos (ar tícu lo 79 cons ti tu cional), el
Con se jo de la Ju di ca tu ra Fe de ral (ar tícu lo 100 cons ti tu cio nal) y el
Tribunal Electoral (artículo 99 cons ti tu cional), ambos integrados dentro 
de la estructura orgánica del Poder Judicial de la federación. 

En es tos tres ca sos es la pro pia Cons ti tu ción la que los crea y les ase -
gu ra un ám bi to com pe ten cial pro pio y de fi ni do, con ce dién do les en al -
gu nos su pues tos in clu so fa cul ta des de ór ga nos lí mi te, es de cir, de ór ga -
nos que to man de ci sio nes no re vi sa bles por nin gu na otra ins tan cia, pe ro 
man te nién do los or gá ni ca men te ubi ca dos den tro de uno de los po de res
tra di cio na les. En el de re cho cons ti tu cio nal com pa ra do exis ten mu chas
va rie da des de ór ga nos au xi lia res o de re le van cia cons ti tu cio nal, tales
como los tribunales de cuentas o los consejos económicos y sociales.

Jun to con la au to no mía cons ti tu cio nal que se le po dría otor gar al Mi -
nis te rio Pú bli co, de be pre ci sar se, se gu ra men te en una ley y no en la
Cons ti tu ción, el es ta tu to ju rí di co de quie nes la bo ran en las pro cu ra du -
rías de jus ti cia, tan to en el ám bi to fe de ral co mo en el de las en ti da des
fe de ra ti vas, crean do por una par te una ca rre ra mi nis te rial, se me jan te a
la ca rre ra ju di cial que ya exis te pa ra quie nes se de sem pe ñan co mo jue -
ces y ma gis tra dos, y por otro la do do tan do a los agen tes del Mi nis te rio
Pú bli co de las mis mas ga ran tías que tie nen los jue ces (ina mo vi li dad, re -
mu ne ra ción, es ta bi li dad, et cé te ra).14 Po dría to mar se qui zá el ejem plo de 
Por tu gal, en don de exis te un Con se jo Su pe rior del Mi nis te rio Pú bli co,
com pues to ma yo ri ta ria men te por fis ca les, que ga ran ti za la in de pen den -
cia ex ter na y que ase gu ra las me jo res con di cio nes pa ra el ac ce so a la
fun ción mi nis te rial, que en to do ca so es a tra vés de con cur so pú bli co.15

La ca rre ra mi nis te rial no po dría ase me jar se com ple ta men te, en cuan -
to a la in de pen den cia in ter na, a la ca rre ra ju di cial. Me ex pli co. Co mo
con se cuen cia del prin ci pio de in de pen den cia ju di cial, to dos y ca da uno
de los jue ces y ma gis tra dos son in de pen dien tes, es de cir, tie nen la fa -
cul tad de de ci dir co mo me jor les pa rez ca (siem pre con res pe to a la
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Cons ti tu ción, a la ley y a los pre ce den tes obli ga to rios, co mo es ob vio)
un de ter mi na do ca so con cre to; no ten dría nin gún sen ti do pre ser var la
in de pen den cia de los jue ces fren te a los de más po de res pú bli cos o fren -
te a otros agen tes so cia les, si esa mis ma in de pen den cia pu die ra ser vul -
ne ra da por un su pe rior al in di car le a un juez có mo de be re sol ver en una 
de ter mi na da cau sa. En el ca so del Mi nis te rio Pú bli co me pa re ce que la
au to no mía se ría del ór ga no, pe ro no de ca da uno de sus agen tes, ya que
se re que ri ría una ac ti vi dad coor di na da pa ra al can zar una me jor in ves ti -
ga ción de los de li tos. Sin em bar go, eso no sig ni fi ca que no de ba re co -
no cer se en fa vor de ca da agen te del Mi nis te rio Pú bli co en lo par ti cu lar
una se rie de ga ran tías es ta tu ta rias que lo in mu ni cen fren te a ac tos co -
rrup tos o fren te a pre sio nes de sus su pe rio res, así por ejem plo, la pri me -
ra ga ran tía es la de ina mo vi li dad. Otra cues tión im por tan te es que de be -
ría re co no cer se el de re cho de to do Mi nis te rio Pú bli co a no cum plir con
una ins truc ción con tra ria a la le ga li dad, a que to das sus ins truc cio nes le 
sean co mu ni ca das por es cri to, y a po der apar tar se de una de ter mi na da
cau sa cuan do apa rez ca un con flic to con las nor mas deon to ló gi cas que
de be te ner pre sen tes en el ejercicio de su función. 

Me pa re ce que, si se de ci de em pren der una re for ma pa ra dar le au to -
no mía al ór ga no ti tu lar (aun que no en for ma de mo no po lio) de la ac -
ción pe nal, que da ría una du da im por tan te por re sol ver: ¿la po li cía ju di -
cial es ta ría ads cri ta or gá ni ca men te al Mi nis te rio Pú bli co au tó no mo o
no? Se tra ta de una cues tión in te re san te, ya que has ta don de en tien do
nin gún ór ga no au tó no mo tie ne en Mé xi co ba jo sus ór de nes a miem bros
de las fuer zas de po li cía. Es un te ma im por tan te, so bre to do por sus po -
si bles re per cu sio nes prác ti cas y que jus ta men te por ello me re ce ser ana -
li za do con el ma yor de te ni mien to. Un prin ci pio de res pues ta pue de en -
con trar se en el punto de vista de Luigi Ferrajoli, que al respecto ha
escrito un lúcido párrafo que se transcribe más adelante.

La de pen den cia or gá ni ca del Mi nis te rio Pú bli co res pec to al Po der
Eje cu ti vo no ase gu ra el me jor cum pli mien to del prin ci pio de le ga li dad,
co mo lo ha bía ad ver ti do des de ha ce dé ca das Fran ces co Ca rra ra, quien
al res pec to sos te nía que “si (el fis cal) es tu vie ra en ca de na do al Po der
Eje cu ti vo, se rá men ti ra lla mar lo re pre sen tan te de la ley, no sien do si no
un in ves ti ga dor re pre sen tan te del go bier no, que siem pre pon drá el que -
rer de és te por en ci ma de la vo lun tad de la ley”.16
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La in de pen den cia o au to no mía del Mi nis te rio Pú bli co en ca ja ría bien
en una teo ría ga ran tis ta del de re cho, pues co mo afir ma Lui gi Fe rra jo li,
hay que ex ten der a los órganos de la acusación penal 

las mis mas ga ran tías de in de pen den cia y de su je ción só lo a la ley, re ser va -
das a los ór ga nos ju di cia les... lo que se pre ci sa, en ga ran tía de la obli ga to -
rie dad de la ac ción pe nal y por tan to de su su je ción só lo a la ley, es tam -
bién la to tal au to no mía del ór ga no en car ga do de su ejer ci cio, fren te a
cual quier po der o con di cio na mien to, y, ade más, la exis ten cia de una po li -
cía efi cien te, pro fe sio na li za da, a su vez li bre de las in je ren cias del Eje cu ti -
vo o de otros po de res, si tua da ba jo su de pen den cia.17

IV. LA CRI MI NA LI DAD GU BER NA TI VA Y EL COM BA TE

A LA CO RRUP CIÓN

En un con tex to más ge ne ral, del que Mé xi co ha pa de ci do los efec tos
más per ver sos, hay que de cir que la au to no mía del Mi nis te rio Pú bli co
es ne ce sa ria pa ra per mi tir la efi caz per se cu ción de de li tos co me ti dos
des de el po der pú bli co. Si se com bi na la de pen den cia je rár qui ca del
Mi nis te rio Pú bli co con el mo no po lio de la ac ción pe nal en su fa vor, se
tie ne ca si el peor de los es ce na rios po si bles pa ra com ba tir la co rrup ción 
y se in cen ti van fe nó me nos de pro tec ción de la cla se po lí ti co-par ti dis ta
en el po der res pec to de ac tos de lic ti vos co me ti dos por fun cio na rios pú -
bli cos o por mi li tan tes de la pro pia fuer za política. 

Co mo lo se ña la Per fec to Andrés, 

...re pen sar se ria men te el pro ce so pe nal, en par ti cu lar la po si ción ins ti tu cio -
nal de los su je tos en car ga dos de ges tio nar lo y, más to da vía, la del res pon -
sa ble del ejer ci cio de la ac ción pú bli ca, exi ge do tar a unos y otros de un
es ta tu to que les ha ga real men te ca pa ces de ac tuar con in de pen den cia y efi -
ca cia, des de la le ga li dad, so bre las ma ni fes ta cio nes de lin cuen cia les que se
pro duz can en el in te rior del pro pio Esta do.18

Se gún el mis mo au tor, co mo po ne en evi den cia el ca so ita lia no en
los pro ce sos ini cia dos en el mo vi mien to que fue co no ci do co mo Ma ni
Pu li te, “só lo des de la in de pen den cia ha re sul ta do po si ble ha cer fren te
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—en la li mi ta da me di da que ca be ha cer lo, no nos en ga ñe mos— a la
bru tal evi den cia de una cla se po lí ti ca y un Esta do ma si va men te de lin -
cuen tes”.19

La cues tión del com ba te y efi caz per se cu ción de los de li tos co me ti -
dos por fun cio na rios pú bli cos ha si do en par te lo que ha de sen ca de na do 
las dis cu sio nes ac tua les so bre el es ta tu to or gá ni co del Mi nis te rio Pú bli -
co. La cri mi na li dad gu ber na ti va se gu ra men te ha exis ti do siem pre, pe ro
ha si do con la con so li da ción de los sis te mas de mo crá ti cos cuan do se ha
po di do ha cer pú bli ca y se le ha co men za do a per se guir con al gún éxi to
re la ti vo.

Es im por tan te se ña lar que la pre sen cia de la cri mi na li dad gu ber na ti -
va, que es la ex pre sión ma yús cu la del fe nó me no más am plio de la
corrup ción de los po de res pú bli cos, no es que ha ya au men ta do con el
adve ni mien to de las de mo cra cias mo der nas, co mo al gu nos au to res pa -
re cen sos te ner, al con tra rio, es el sis te ma de mo crá ti co el que per mi te
ha cer fren te a fe nó me nos de co rrup ción, ex hi bir los an te la opi nión pú -
bli ca y po der pro ce sar los tal co mo lo es ta ble ce la le gis la ción apli ca ble.

No se pue de pa sar por al to que, en el ca so de Mé xi co, du ran te la eta -
pa fuer te del au to ri ta ris mo la co rrup ción fue in creí ble men te ma yor que
la que ha ha bi do en los úl ti mos tiem pos. La ra zón es bien sen ci lla: el po -
der gu ber na men tal, en ese en ton ces, no te nía con tra pe so al gu no, no ha -
bía na die que pu die ra lla mar a cuen tas a los fun cio na rios pú bli cos, no
exis tía un Po der Ju di cial in de pen dien te y el or de na mien to ju rí di co ni
si quie ra con tem pla ba los me ca nis mos y las ins ti tu cio nes ne ce sa rios pa -
ra ha cer efec ti vas las res pon sa bi li da des de los fun cio na rios. La corrup -
ción era el ré gi men.20 Lo que su ce día, sin em bar go, es que la corrupción 
no era pú bli ca: no se de nun cia ba, no ha bía jui cios con tra fun cio na rios
co rrup tos, los me dios no in for ma ban so bre ella y los par ti cu la res no la
en ten dían co mo un pro ce so ile gal y da ñi no. 
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Ga briel Zaíd des cri be con las si guien tes pa la bras el es ta do de co sas
im pe ran te has ta ha ce muy po co tiem po: 

En Mé xi co, las au to ri da des pue den ac tuar co mo asal tan tes, y con ma yor
im pu ni dad, pre ci sa men te por ser au to ri da des. Pue den ro bar, hu mi llar, so -
me ter y se guir en su car go. Ni to das, ni siem pre, lo ha cen, lo cual le da efi -
ca cia al abu so: es se lec ti vo, que da al ar bi trio de la au to ri dad. No vi vi mos
en el ré gi men car ce la rio de Cas tro, ni en la dic ta du ra de Pi no chet, si no en
un ré gi men de de re cho su je to a ex cep cio nes se lec ti vas. No vi vi mos en un
Esta do de ex cep ción, pe ro tam po co en un Esta do de de re cho sin ex cep -
ción. En es to, pe ro no en aque llo; aquí, pe ro no allá; con és te, pe ro no con
aquél; es ta vez, pe ro no to das; ri ge la ar bi tra rie dad, dis fra za da de cum pli -
mien to de la ley.21

Di cho lo an te rior, ha bría que pon de rar la per ti nen cia de que, en el
mar co del com ba te a la de lin cuen cia gu ber na men tal, se im ple men ta ra
al gún sis te ma es pe cí fi co de in ves ti ga ción cri mi nal, el cual con ta ra tam -
bién con una se rie de pre vi sio nes or ga ni za ti vas que le per mi tie ran de -
sem pe ñar con éxi to sus fun cio nes. Por ejem plo, creo que es ne ce sa rio
que quien in ves ti ga ca sos de co rrup ción gu ber na men tal ten ga los ele -
men tos su fi cien tes pa ra po der con tar con me ca nis mos de coo pe ra ción
in ter na cio nal que le per mi ta ac tuar por en ci ma de las fron te ras te rri to -
ria les de ca da país. Hay que con si de rar que se ría ilu so pen sar que en la
ac tua li dad la co rrup ción se pue de per se guir me dian te los ve tus tos ins -
tru men tos y los li mi ta dos al can ces téc ni cos y ju rí di cos de los Esta -
dos-na ción tra di cio na les. La glo ba li za ción tie ne ma ni fes ta cio nes muy
cla ras en el or den de las te le co mu ni ca cio nes y del co mer cio in ter na -
cional, pe ro tam bién ha ser vi do pa ra trans na cio na li zar las prác ti cas co -
rrup tas. El di ne ro pro ve nien te de tran sac cio nes ilí ci tas se lim pia en los
in trin ca dos cir cui tos fi nan cie ros in ter na cio na les.22 Las co mi sio nes ile -
ga les por ven ta de ar mas o por fa vo re cer a al gu na com pa ñía en li ci ta -
cio nes pa ra cons truir ae ro puer tos o ca rre te ras, son de po si ta das en los
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mu chos pa raí sos fis ca les que exis ten con só lo apre tar una te cla de com -
pu ta do ra.

Lo an te rior quie re sim ple men te po ner de ma ni fies to que qui zá por
sus com ple jas for mas de ma ni fes ta ción y por sus al can ces a ve ces in -
clu so glo ba les, pa ra el ca so es pe cí fi co de la per se cu ción de la de lin -
cuen cia gu ber na men tal ha ría fal ta pen sar en la crea ción de un me ca nis -
mo es pe cí fi co, co mo lo es cri be Diez Pi ca zo, “...po dría pen sar se in clu so
en me ca nis mos or ga ni za ti vos es pe cí fi cos pa ra la lu cha con tra la cri mi -
na li dad gu ber na ti va”.23

V. A MO DO DE CON CLU SIÓN

Uno de los te mas pen dien tes que te ne mos en Mé xi co es el de la re -
for ma del Esta do; aun que se han rea li za do ya im por tan tes mo di fi ca cio -
nes, so bre to do en el cam po elec to ral, es ne ce sa rio abor dar lo que se ha
lla ma do la se gun da ge ne ra ción de re for mas,24 den tro de las cua les se
ubi ca lo re la ti vo a la im par ti ción y pro cu ra ción de jus ti cia. 

Den tro de es te úl ti mo ru bro, aun que hay mu chos as pec tos que tra tar,
los dos que se han enun cia do cons ti tu yen una suer te de pre-con di ción
de ca si to dos los de más, es de cir, si no rom pe mos con lo que que da del
mo no po lio de la ac ción pe nal en fa vor del Mi nis te rio Pú bli co, y si no le 
da mos au to no mía or gá ni ca al pro pio Mi nis te rio Pú bli co, en ton ces se rá
muy po co lo que po da mos avan zar en los otros as pec tos que pue den ser 
re for ma dos den tro de la pro cu ra ción de jus ti cia en Mé xi co. Se tra ta de
un te ma que de be es tu diar se des de una óp ti ca, en pri mer lu gar cons ti tu -
cio nal y lue go pro ce sal; la in ci den cia cons ti tu cio nal del es ta tu to or gá ni -
co del Mi nis te rio Pú bli co es ob via y no ha ce fal ta dar ma yo res ex pli ca -
cio nes pa ra ha cer la evi den te, co mo se ña la Diez Pi ca zo:

El mo do en que un de ter mi na do or de na mien to re gu la el ejer ci cio de la ac -
ción pe nal no de be ser abor da do co mo una me ra cues tión téc ni ca. Antes al
con tra rio, se tra ta de un óp ti mo in di ca dor de la cul tu ra ju rí di ca y de la or ga -
ni za ción po lí ti ca de ca da país. El di se ño del me ca nis mo a tra vés del cual se
po ne en mar cha el ius pu nien di del Esta do en cie rra, pues, un pro ble ma
cons ti tu cio nal en el más pro fun do sen ti do del tér mi no.25
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