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ARTICULO 21 CONSTITUCIONAL. 

PROCEDIMIENTO DE IMPUGNACION DE LAS 
RESOLUCIONES DEL MINISTERIO PUBLICO 

SOBRE EL NO EJERCICIO Y EL DESISTIMIENTO 
DE LA ACCION PENAL. 

Lic Miguel Angel Castillo Soberanes. 

SUMARIO: I. Introduccidn. II. Atribuciones del Ministerio 
Publico. III. Interpretacién del articulo 21 constitucional IV. Medios de 

control sobre las determinaciones del Ministerio Publico. 1. Recurso de 
control interno. 2. Recursos Administrativos, juicio politico y responsabilidad 
administrativa. V. Procedencia del juicio de amparo contra las determinaciones 
del Ministerio Publico. 1.- Esfuerzos notables para controlar las facultades 
discrecionales del Ministerio Publico. VI. Tendencias de mejoramiento de la 
institucion del Ministerio Publico. VII. Reformas al articulo 21 
constitucional. VIII. Amparos promovidos en contra de las determinaciones 
del Ministerio Publico, de acuerdo a la reforma constitucional, que permite la 
impugnaci6n via jurisdiccional, sobre las resoluciones de ese Organo de poder. 
1. Conflicto competencial entre juzgados en materia penal y administrativa, en 
relaci6n a la impugnacién via jurisdiccional de las determinaciones del 
Ministerio Publico. 2. Situacién actual. [X.. Propuestas. 

|. Introduccién. 

El articulo 21 constitucional, establece el ilamado principio de la autonomia de las 
funciones procesales entre el juzgador y el acusador, es decir, entre dos érganos 
distintos, Ministerio pUblico y drgano jurisdiccional. Asi, el ejercicio exclusivo de la 
accién penal se le encomienda al Ministerio Publico, como lo establece también, el 
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principio de la oficialidad y de ia publicidad, ya que al cometerse un delito, se lesiona 
con ello a la sociedad y, por ende al interés publico razén por la cual debe ser un 

organo publico, un organo del Estado el encargado de velar por los intereses de ésta, 
reprimiendo el delito a través de un 6érgano instituido para tal efecto. 

Por otra parte, dicho articulo establece como funcién principal y exclusiva del 
6rgano jurisdiccional, la de imponer las penas. 

Por lo que vemos, al delimitarse claramente las funciones de estos dos érganos 
de poder, el organo jurisdiccional no puede entrar en el campo o esfera de accién del 

Ministerio Publico, como ocurrié antes de la creacién del articulo 21 constitucional en 

1917, en la que el drgano jurisdiccional era al mismo tiempo juez y parte, y se 
consideraba facultado no sdlo para imponer las penas, sino para buscar las pruebas y 
perseguir a los delincuentes, es decir, obraba de oficio. 

Del mismo modo, el Ministerio Publico no puede invadir la esfera de accién del 

juez, es decir, no puede imponer las penas, ni tener ninguna atribucién para decidir et 
proceso, porque si no, quedariamos en la misma _ situaci6n en la que nos 
encontrabamos antes de Ia vigencia de la Constitucién de 1917. 

Lo anterior, es lo que deberia prevalecer, sin embargo en la practica, a veces no 
sucede asi, ya que ha tomado carta de naturalizacién que el Ministerio Publico tome la 
posici6n que antes tenia el juez, es decir, que sea juez y parte. El Ministerio Publico 
tiene la funci6n de persecucién de los delitos, que es una funcién que en todo momento 
debe de cumplirse, porque de otro modo estamos vulnerando el texto constitucional, ya 

que el Ministerio Publico al disponer a su arbitrio del ejercicio o no ejercicio de la accién 
penal esta decidiendo el proceso y esas no son sus atribuciones, en estos términos 
debe necesaria, obligatoria y constitucionalmente ejercitar la accién y no renunciar a 
ella absteniéndose o desistiéndose -en el caso de sus conclusiones- porque, como 
hemos dicho, carece de facultades para ello. 

De esta manera ha venido actuando el Ministerio Publico. Podriamos 
preguntarnos: ¢Por qué lo hace?, ¢Que no hay recursos que modifiquen o revoquen sus 
determinaciones de no ejercicio o sus conclusiones inacusatorias? 

Las respuestas, lamentablemente tendrian que ser en sentido afirmativo, no 
existen recursos suficientes y efectivos para desestimar como infundada o equivocada 
la petici6n de no ejercicio de la accién penal o la presentacién de conclusiones 
inacusatorias, lo Unico que procederia seria el llamado recurso de control interno, que 
no es otra cosa que una queja ante el superior jerarquico del Ministerio Publico, de la 
misma forma, tampoco procedia el juicio de amparo, por una equivocada jurisprudencia 
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién. 

Esta es la situacién que ha prevalecido hasta nuestros dias. No obstante ia 
reciente reforma al articulo 21 constitucional, que permite la impugnacién via 
jurisdiccional sobre las actuaciones de ese organo de poder, que es el tema del 
presente trabajo.



Il: Atribuciones del Ministerio Publico. 

Las principales atribuciones de esta institucién, se establecen en los articulos 21 y 
102 Apartado "A" de la Constitucién General de la Republica, sumandoles, desde iuego, 
las contenidas en las respectivas leyes orgdnicas que le dan su estructura y 
organizacién. 

Al respecto, nos dice el doctor Héctor Fix-Zamudio’ que en la actualidad todavia no 
se han precisado ni la naturaleza ni las funciones del Ministerio Publico sefialadas por 
nuestra Constitucién federal; se le han conferido una gran variedad de atribuciones tanto 
en la esfera nacional como en la local, que se traducen en la defensa de los intereses 
patrimoniales del Estado, en la defensa de los intereses de los menores e incapacitados, 
en la representacién de ciertos intereses juridicos. Asimismo, se destaca como punto 
principal la investigacién de los delitos y del ejercicio de la accién penal. De todas estas 
atribuciones, algunas resultan incompatibles, y la teoria lo ha transformado en una figura 
impresionantemente poderosa e hipertrofiada; no obstante, esas atribuciones se podrian 
calificar como indispensables en la compleja vida juridica de nuestra época. 

Colin Sanchez? nos dice que, aunque la atribucidn fundamental del Ministerio 
Publico deriva dei articulo 21 constitucional, en la practica no sélo investiga y persigue el 
delito, sino su actuaci6n se extiende a otras esferas de la administracién publica, siendo 
notable su intervenci6én en materia civil en cuestiones de tutela social; representando a 
los incapaces 0 ausentes, y en algunas otras situaciones en las que son afectados los 
intereses del Estado, tanto en materia federal como local de algunas entidades 
federativas. En términos generales, preserva a la sociedad del delito. Colin Sanchez 
concluye diciendo que el Ministerio Publico tiene asignadas funciones en: a) El derecho 
penal, b) el derecho civil, c) el juicio constitucional y d) representante de los derechos de 
la sociedad. 

Por su parte, Garcia Ramirez? sefiala como atribucién fundamental del Ministerio 
Publico, de naturaleza netamente procedimental, la persecucién de los delitos que 
desempenia en la averiguacién previa de los mismos y el ejercicio de la accién penal. El 
procurador general de la Republica, como titular del Ministerio Publico federal, es el 
representante juridico de la Federacién, ya sea como actor, demandado y tercerista; de la 
misma manera, tiene como misi6n la vigilancia de la legalidad, que se traduce en 
promover cuanto sea necesario para la buena marcha de la administracién de justicia, 
denunciar las leyes contrarias a la Constitucién y promover su reforma. El Ministerio 
Publico federal es parte en el juicio de amparo siempre para preservar el imperio de la 
legalidad; pero puede abstenerse de intervenir cuando a su juicio ef asunto carezca de 
interés publico. Por ditimo, el Ministerio Publico tiene participacién en cuestiones civiles y 
familiares. 

1 Fix-Zamudio, Héctor, "La funcién constitucional del Ministerio Publico", Anuario Juridico, V, 
México, UNAM, Instituto de investigaciones Juridicas, 1978, pp. 145 y 146. 

2 Colin Sanchez, Guillermo, Derecho Mexicano de Procedimientos Penales, 9a., ed., México, 
1983, pp. 105 y 106. 

3 Garcia Ramirez, Sergio, Curso de derecho procesal penal, 4a. ed., México, Porrda, 1983, 
pp. 246-250.



Por todas esas atribuciones sefaladas, nos damos cuenta de la gran diversidad de 
funciones que se le encomiendan a esa instituci6n, como la de fiel guardian de la 
legalidad, las de defensa de los intereses patrimoniales del Estado. De algtin modo, son 

facultades administrativas y justifican su dependencia al Poder Ejecutivo, 
Todas esas atribuciones obedecen a que, en las diversas materias en las que 

interviene el Ministerio Publico, pueda verse lesionado el interés publico, razén por la 
cual debe ser oido. Empero, dado el propésito de esta investigacién, nos limitaremos 
unicamente al estudio de las atribuciones sefialadas en el articulo 21 y 102 
constitucionales; esto es, a la investigacién y persecucién de los delitos, al ejercicio de 
la acci6én penal, en cuanto a su forma de impugnacién. 

Como podemos darnos cuenta de éstos antecedentes no se deduce que se otorgue 
las facultades omnimodas de las que actualmente goza el Ministerio Publico, en el 
sentido de artibuirse la facultad de declarar que no hay delito que perseguir, que es una 
intromisién en el Poder Judicial -mientras no se regule de manera suficiente el recurso 
via jurisdiccional por el que puedan impugnarse sus determinaciones-. 

éQué es lo que paso? Se quito a ios jueces la facultad de averiguacién y la de 
buscar las pruebas, para pasarlas al Ministerio Publico. Qué significo? Que ahora la 
competencia del juez es la de imponer en forma exclusiva las penas, es decir la 
aplicacién de la ley penal al caso concreto de que se trate. El Ministerio Publico no 
puede tener esas atribuciones, no puede suplantar al juez, no puede imponer las penas, 
no puede decidir el fin del proceso, porque esas facultades le corresponden en forma 

exclusiva al juzgador. Igualmente el juez no puede suplantar al Ministerio Publico, no 
puede averiguar ni perseguir al delincuente, no puede ejercer la accién penal, porque 
esas funciones incumben al Ministerio Publico y a la policia bajo su mando. 

"Averiguar, en consecuencia y tratandose del Ministerio Publico, no quiere decir que 
en él radique la jurisdiccién para practicar la instrucci6n, que supone un conjunto de 
actos jurisdiccionales, exclusivos del juez, sino tan sdlo que él auxiliara en la 
averiguacién; y, en el lenguaje constitucional mexicano, que ese auxilio lo prestara por 
medio de los agentes policiacos" que no es otra cosa que la naturaleza juridica del 
Ministerio Publico. 

En el Constituyente de 1916-1917, no se conocia el periodo de “averiguacién 
previa", por lo que no pudo haberse regulado. En efecto, en ia época para que una 

detencién fuera procedente, se debia cumplir con tres requisitos esenciales: 

a) Informacién sumaria previa sobre el hecho circunstancial; 
b) Que tal hecho fuera de los que castigaran las leyes con pena corporal, y 
c) Que de las informaciones resultaran presunciones legales o sospechas fundadas 

de que la persona podria ser de alguna manera, responsable criminalmente del propio 

hecho.4 

Las funciones enunciadas de averiguar y de presentar las pruebas, las realizaba los 
jueces, funcién de la que fueron despojados por el Constituyente de 1916-1917, para 

4 Cfr. L. Vallarta, Ignacio, Cuestiones Constitucionates, Votos, México, Porria, tomo III, 1975, 

p. 440.
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otorgarselas al Ministerio Publico y a la llamada policia judicial, que fue una creacién, 

“una policia judicial que va a depender del procurador"> 
Sobre éste particular, el diputado Enrique Colunga, emitid su voto particular 

expresando que..."la persecuci6n de los delitos quedara a cargo del Ministerio Publico y 

de la policia judicial, quedando ésta bajo la autoridad y mando inmediato de aquel’S, 

que es propiamente la redaccién actual.” 
Por otra parte, que se quiere decir con: "persecucién de los delitos" y "acusacién", 

que se mencionan en los articulos 21 y 102 apartado "A" constitucionales. Atendiendo a 
su interpretacién significan, obtener las pruebas para presentarlas al juez y acusar a 
una persona presumiblemente responsable de la comisién de un delito en atencién a 
esa averiguaci6n, esas pruebas y a la acusaci6n que le dirige el Ministerio Publico. 

En cuanto a la obtencion de las pruebas, nos dice Paulino Machorro, no puede 

pensarse que el Ministerio Publico haya de tener ia facultad potestativa de recoger o no 
las pruebas, de presentarlas 0 no al juez, de acusar o no, a su libre albedrio; como 

tampoco puede pensarse que el juez no tenga la obligacién de imponer las penas y 
pueda ejercer sus facultades de un modo arbitrario, ~Como no se le ha ocurrido a 
alguien objetar éstos medios de coaccién contra los tribunales, apoyandose en que el 
articulo 21 constitucional les atribuya la facultad exclusiva de imponer las penas y que 
por lo tanto son libres de proceder como les plazca? Y porque tratandose del Ministerio 
Publico si se piensa de esa manera, cuando las expresiones del articulo 21 
constitucional, tienen la misma forma gramatical y parecen expresar dos pensamientos 

del mismo valor.8 
Todas las autoridades del pais, tienen que sujetar sus actos al texto constitucional, 

asi como deben poder ser revisadas y llevadas ante el Poder Judicial a responder de 
sus actos, sdlo el Ministerio Publico tiene inmunidad, porque sus actos son 
considerados como los de una parte en el proceso penal, o porque sus actos -se dice 
por parte de la jurisprudencia- no violan garantias individuales sino sociales, lo que 
originaria el fincamiento de una responsabilidad administrativa, pero de ninguna manera 
daria motivo para una controversia constitucional. 

Ill. Interpretaci6n del articulo 21 constitucional. 

La instituci6n del Ministerio Publico, tal como la encontramos en la actualidad, se 
debe a los articulos 21 y 102, apartado "A", de la Constitucién Politica de los Estados 

Unidos Mexicanos de 5 de febrero de 1917, en donde se reconoce el monopolio de! 

5 Véase Diario de los Debates del Congreso Constituyente 1916-1917, tomo Il, pp. 13 y 142. 

§ idem, p. 366. 
7 Con la salvedad de Ia reforma constitucional que suprime la palabra "judicial", para quedar 

simplemente como "“policia’. 

8 Cfr. Machorro Narvaez, Paulino, “El Ministerio Publico, la intervencién de tercero en el 
procedimiento penal y la obligacién de consignar segin ia Constitucién", Publicaciones de la 
Academia de Jurisprudencia y Legislacién, correspondiente a la Real de Madrid, México, 1941, pp. 
18 y 19.
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ejercicio de la accién penal por el Estado, al encomendaria a un Unico érgano: el 
Ministerio Publico. 

Con estas disposiciones se rescato la dignidad de la magistratura y se desvinculo al 
Ministerio PUblico del modelo francés y de las funciones de policia judicial que tenia 
asignadas, pues se le separa del juez de instrucci6én y se le organiza como un érgano 
independiente y aut6nomo del Poder Judicial, con las atribuciones de persecucién del 
delito con la policia judicial bajo su mando. 

éCual fue el sentido de esa nueva orientacién?, Don Venustiano Carranza, al 

presentar su proyecto de reformas a la Constitucién de 1857, asi como en la exposicién 
de motivos, facultaba al Ministerio PUblico como el Unico persecutor de los delitos, 

dejando a su cargo y a la policia judicial bajo su mando, la busqueda de todos los 
elementos de conviccién, y la aprehension de todos ios delincuentes, a fin de separar 
su funcién de la de dirimir controversias que le debia corresponder, como hasta ahora, 
al organo jurisdiccional. La reforma confirmaria a los jueces su facultad exclusiva de 

imponer las penas restituyéndoseles asi, toda la respetabilidad de la magistratura.9 
De esa manera se empezaron a regular los ordenamientos procesales secundarios, 

tanto de la Federacién como del Distrito Federal y de las restantes entidades 
federativas, quienes en su mayoria, han tomado como modelo a Ia legislacién federal y 

del Distrito Federal, y las leyes organicas del Ministerio Publico y sus reglamentos, que 
rigen su organizacion y funcionamiento. 

Asi hemos venido funcionando por ya muchisimas décadas, el Ministerio Publico por 
imperativo constitucional, tiene la atribucién de investigar e! delito, cuando reciba una 

denuncia, acusacion o querella, también en un caso urgente o en ia llamada flagrancia. 
Como sabemos, cuando se comete un ilicito penal, nace la llamada relacién juridico- 

material entre el Estado titular det ius puniendi y el delincuente a quien se le imputa el 
delito. El Estado en éste caso, tiene el derecho abstracto de castigar al infractor de la 
ley penal. Esa relacién incumbe al Estado a través de un érgano especificamente 
determinado, el Ministerio Publico, el cual debe investigar y precisar su acusacién 
contra el procesado. Sin embargo, puede suceder que el Ministerio Publico, previo el 

analisis de la averiguacién previa y de todos ios elementos instructorios del proceso, 
resuelva no acusar, ya sea porque el delito no haya existido o porque se dé en favor del 
acusado alguna causa de justificacién o alguna eximente de responsabilidad, por lo que 

en este caso, el Ministerio Publico no ejercitara ja accién penal o una vez ejercitada, al 
no existir acusacién del Ministerio Publico, el juez tendra forzosamente que sobreseer el 

proceso y ordenar la libertad del acusado.19 Lo anterior, juridicamente es procedente, 
sin embargo, hay que considerar: ,Que pasa cuando el Ministerio Publico decide no 
acusar, aun cuando el ilicito se haya cometido y se tengan todos fos elementos del tipo 
y la presunta responsabilidad? Ello, sin jugar a dudas, es una situacién que equivale a 
una auténtica arbitrariedad, ya que no existen recursos o medios_ efectivos para 
desvirtuar esas determinaciones, salvo el recurso o queja administrativa de control 

9 Véase, Diario de los Debates del Congreso Constituyente 1916-1917, tomo I, pp. 390 y 
391, tomo Ii, pp. 13 y 14. 

10 Articulos 3 bis, 36, 320, 321, 323 y 324 del Codigo de Procedimientos Penales para el 

Distrito Federal y 2o., fracciones Vil yVill, 131, 132, 137, 138, 139, 291 al 304 del Cédigo Federal 
de Procedimientos Penales.



interno, que no es propiamente un recurso, porque no sale de la misma esfera de accién 
del mismo érgano del Ministerio Publico. 

Esta es la manera como se ha interpretado al articulo 21 constitucional y que desde 
luego es una interpretacién equivocada, porque el texto constitucional no autoriza esa 
interpretaci6n, sino sdlo la de convertir al Ministerio PUblico en el unico persecutor del 
delito, con la policia bajo su mando, es decir que lo convierten propiamente en el 

director de esa policia,11 por to que la Unica interpretacién posible es la de que la 

funcién del Ministerio Publico sea la de una labor policiaca.12 
Por lo anterior, ahora pasaremos a hacer un breve analisis de todos aquellos 

medios de defensa y control que se establecen en contra de las determinaciones del 

Ministerio Publico y la procedencia del amparo contra sus actos,13 para después pasar 
a estudiar el estado que guarda la reforma constitucional que permite la impugnacién 
via jurisdiccional sobre las determinaciones de este érgano de poder. 

IV. Medios de control sobre las determinaciones del Ministerio 
Publico. 

1.- Recurso de control interno. 

Este recurso es llamado asi porque se inicia, desarrolla y concluye dentro de ja 
misma institucién, es decir, es la misma institucién del Ministerio Publico la que, en 

ultima instancia, resolvera en el caso en que se consulte el no ejercicio de la accién 
penal o la formulacién de conclusiones inacusatorias. 

Mientras no se legisle, respecto al control via jurisdiccional sobre las 
determinaciones del Ministerio Publico, este es el Unico recurso de que dispone el 

ofendido por el delito para desvirtuar y combatir la inercia de esta institucién, contando 
para ello con un plazo de quince dias. Pero si a pesar de ello el procurador respectivo 
resuelve confirmar la resolucién de su inferior, el asunto quedara definitivamente 
terminado. 

El control interno ha sido objeto de severas criticas; veamos algunas de ellas, 
para después pasar a estudiarlo en detalle. 

11 Por reforma al articulo 21 constitucional, publicada en el Diario Oficial de la Federacién 
del 3 de julio de 1996, fue suprimida la palabra judicial a la policia judicial, por lo que ahora habria 
que esperar la reguiacién en los ordenamientos secundarios, para saber cual es la policia que va a 
estar bajo el mando del Ministerio Publico. Como es el caso de algunos Estados de la Republica 

que han comenzado a legislar cambiando de nombre a la policia judicial, por policia de 

investigaciones, policia cientifica o policia ministerial. 

12 Cfr. Machorro Narvéez, Paulino, "El Ministerio Publico, ia intervencién de tercero en el 

procedimiento penal y la obligacién de consignar segdn la Constitucién", Publicaciones de la 
Academia de Jurisprudencia y Legislacién, correspondiente a la Real de Madrid, México, 1941, pp. 
4y5. 

13 Estos medios de defensa del gobemado contra las determinaciones del Ministerio Publico, 
son tratados con amplitud en: Castillo Soberanes, Miguel Angel,, El monopolio del ejercicio de la 
accién penal, México, UNAM., Instituto de Investigaciones Juridicas, 2da. edicién, 1993, pp., 91- 

135.



interno, que no es propiamente un recurso, porque no sale de la misma esfera de accién 

del mismo érgano del Ministerio Publico. 
Esta es la manera como se ha interpretado al articulo 21 constitucional y que desde 

luego es una interpretaci6n equivocada, porque el texto constitucional no autoriza esa 
interpretacién, sino sdlo la de convertir al Ministerio Publico en el unico persecutor del 
delito, con la policia bajo su mando, es decir que lo convierten propiamente en el 

director de esa policia, 11 por lo que la Unica interpretacién posible es la de que la 

funcién del Ministerio Publico sea la de una labor policiaca. 12 
Por lo anterior, ahora pasaremos a hacer un breve andalisis de todos aquellos 

medios de defensa y control que se establecen en contra de las determinaciones del 

Ministerio Publico y la procedencia del amparo contra sus actos, 13 para después pasar 
a estudiar el estado que guarda la reforma constitucional que permite la impugnacién 
via jurisdiccional sobre las determinaciones de este érgano de poder. 

IV. Medios de control sobre las determinaciones del Ministerio 
Publico. 

1.- Recurso de control interno. 

Este recurso es llamado asi porque se inicia, desarrolla y concluye dentro de la 
misma instituci6én; es decir, es la misma institucién del Ministerio Publico la que, en 
ultima instancia, resolvera en el caso en que se consulte el no ejercicio de la accién 
penal o la formulacién de conclusiones inacusatorias. 

Mientras no se legisle, respecto al control via jurisdiccional sobre las 
determinaciones dei Ministerio Publico, este es el Unico recurso de que dispone el 
ofendido por el delito para desvirtuar y combatir la inercia de esta institucién, contando 
para ello con un plazo de quince dias. Pero si a pesar de ello el procurador respectivo 
resuelve confirmar la resoluci6n de su inferior, el asunto quedara definitivamente 
terminado. 

El control interno ha sido objeto de severas criticas; veamos algunas de ellas, 
para después pasar a estudiarlo en detalle. 

11 Por reforma al articulo 21 constitucional, publicada en el Diario Oficial de la Federacion 
del 3 de julio de 1996, fue suprimida ia palabra judicial a la policia judicial, por lo que ahora habria 
que esperar la regulaci6n en los ordenamientos secundarios, para saber cual es la policia que va a 
estar bajo el mando del Ministerio Publico. Como es el caso de algunos Estados de la Republica 

que han comenzado a legislar cambiando de nombre a la policia judicial, por policia de 

investigaciones, policia cientifica o policia ministerial. 

12 Cfr. Machorro Narvdez, Paulino, "El Ministerio Publico, ia intervencién de tercero en el 
procedimiento penal y ia obligacién de consignar segun la Constitucién”, Publicaciones de la 
Academia de Jurisprudencia y Legislacién, correspondiente a ja Real de Madrid, México, 1941, pp. 
4y5. 

13 Estos medios de defensa del gobemado contra las determinaciones del Ministerio Publico, 
son tratados con amplitud en: Castillo Soberanes, Miguel Angel,, El monopolio de! ejercicio de la 
accién penal, México, UNAM., Instituto de Investigaciones Juridicas, 2da. edicién, 1993, pp., 91- 
135.
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Florian nos dice que el control es puramente interno y no sale de la misma esfera 
de accién y competencia de! 6rgano encargado de la accién penal, por lo que cabe 
dudar de la eficacia de tal control, aunque se ejercite con absoluta objetividad. 14 

Matos Escobedo llama la atencién al decir que el control interno es ajeno al 
concepto y a la naturaleza de lo que debe lIlamarse control -que significa inspeccién, 
registro e intervencién reguladora de una funcién y supone la interferencia de un érgano 
distinto para que dé un criterio de mayor imparcialidad, por lo que es obvio que tal 
recurso no ofrece garantias de acierto y "no se ve la utilidad de tocar las diversas 
piezas de un teclado que han de dar una sola y misma nota”, 15 

Zubaran Capmany, por su parte, dice que el Ministerio PUblico no puede decidir por 
si y ante si sin control alguno, el no ejercicio de la accién penal, porque la obligacién del 
Estado de impartir justicia es una garantia individual. Tal es la ley suprema, pero su 
falsa interpretacién -principalmente la del articulo 21- desnaturaliza por completo las 
funciones de este érgano acusador, al grado tal de atribuir valor probatorio pleno a las 
diligencias por él practicadas y de dejar sin recurso alguno al ofendido por el delito 
contra la determinacién del procurador respectivo de que no es de ejercitarse la accion 
penal.16 Por esto, Capmany estima que encontramos un Ministerio Publico deformado, 
omnipotente, monstruoso, que se pretende que esté fuera y por encima de la ley; un 
Ministerio Publico que desnaturaliza el principio de "donde no hay acusador no hay 
juez", con la arrogancia de que el acusador sera siempre 6! y cuando quiera serlo. 

Por lo que se ejemplariza el peligro social cada dia mayor de un Ministerio 

Publica incontrolado.17 
Por ultimo, citemos a Machorro Narvdez, constituyente de 1917, cuya critica es 

irrefutable; nos dice que: "se ha hecho de la persecucién de los delitos una facultad 
subjetiva, potestativa, si se quiere hasta caprichosa, del Ministerio Publico, y se ha 
suprimido todo control sobre esta instituci6n como contrario a la garantia 

constitucional."18 
Al igual que se le dio al Ministerio Publico la atribucién de perseguir los delitos, 

también se le dio a la autoridad judicial ia facultad de imponer las penas; pero, respecto 
a ésta a nadie se le ha ocurrido que se quiera decir, conforme ai articulo 21, que la 
autoridad judicial ejerza esa facultad de un modo arbitrario y sin control alguno; por el 
contrario, las vias de impugnacién estan abiertas y, como corolario, encontramos el 
amparo para remediar los errores y la negligencia. 

~Cémo no se le ha ocurrido a alguien objetar estos medios de coaccién contra ios 
tribunales, apoyandose en que el articulo 21 les atribuya la facultad exclusiva de 

14 Florian, Eugenio, Elementos de derecho procesal penal, (trad. de L. Prieto Castro), 
Barcelona, Libreria Bosch, Ronda de la Universidad, Il, 1934, p. 193. 

15 Matos Escobedo, Rafael, "El juicio de amparo contra la indebida inercia del Ministerio 
Publico”, Criminalia, México, aiio XXIII, ndm., 5, mayo de 1957, p. 302. 

16 Capmany, Zubarén, “El Ministerio Publico ante la ley”, Criminalia, afio XXIX, num. 4, abril 
de 1963, pp. 210 y 211. 

17 Idem, "La accién penal no es propiedad del Ministerio Publico”, p. 213. 
18 fr. Machorro Narvéez, Paulino, op. cit., supra nota 12, pp. 17-19.
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imponer las penas y que por lo mismo, son libres para proceder como les plazca sin que 
nadie pueda obligarlos a obrar ni a variar en una linea de conducta que van siguiendo? 

Machorro Narvaez, dice que tratandose del Ministerio Publico si se piensa de esta 
manera, aun cuando las disposiciones contenidas en ei articulo 21 constitucional tienen 
la misma forma gramatical y parecen expresar dos atribuciones del mismo valor. Atn 
mas, vemos que todas las autoridades judiciales, cuando con sus resoluciones causan 
perjuicios a los derechos de los individuos, pueden ser llevadas ante el Poder judicial de 
la Federaci6n a responder por ello; pero, al parecer, las determinaciones del Ministerio 
Publico, a pesar de que también causen perjuicios a los derechos de los individuos, 
tienen inmunidad porque se desconoce la existencia de derecho alguno que deba 
respetar su facultad soberana de persecucién . 

Por lo anterior, nos damos cuenta de que la doctrina mas autorizada rehuye el 
llamado control interno y pugna por alcanzar un control y un remedio verdaderos. Por 
ello, ahora si trataremos de analizar en detalle el llamado recurso de control interno, de 
acuerdo con las leyes organicas de ia Procuraduria, para después hacer la critica 
correspondiente. 

En la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica se dispone que el 
no ejercicio de la accién penal y la formulacién de conclusiones no acusatorias, se 
resolveran por los servidores publicos en los que el Procurador General de la 
Republica, delegue esas facultades y aquellos que faculte el reglamento; la Ley 
Organica de la Procuraduria General de justicia del Distrito Federal, por su parte, 
establece que la formulacién de conclusiones inacusatorias requeriran la autorizaci6én 
previa del Procurador o de los subprocuradores que autorice el reglamento. En este 
sentido, en los reglamentos respectivos se establecen disposiciones andlogas a las 

leyes mencionadas, conforme a instrucciones y acuerdos administrativos. 19 
Analizando las disposiciones de dichos ordenamientos, nos encontramos con varios 

puntos de critica: 

Primero. Dichas leyes sefalan vagamente que las autoridades designadas habran 
de "resolver" sobre las determinaciones que tomen los agentes del Ministerio Publico no 
ejerciendo la accién penal o presentando conclusiones inacusatorias. Se supone que 
ambas leyes deberian ser mas especificas en cuanto a los detalles de los recursos que 

18 Cfr. Cédigo Federal de Procedimientos Penales, Articulos: 20. frac. VIl!, 133,137, 138, 
139, 140, 2294, 295, 298, 299, 300, 302, 304, y 424; Cédigo de Procedimientos Penales para el 
Distrito Federal, articulos: 3 bis, 6, 36, 320, 321, 323 y 324; Ley Orgdnica de la Procuraduria 
General de ia Republica, publicada en el Diario Oficial de la Federacién ei 10 de mayo de 1996, 
articulos: 8 frac. |, inciso J, 17 frac. IV y 18; Reglamento de la Ley Onganica de la Procuraduria 
General de la Republica, publicado en el Diario Oficial de la Federacién, el 27 de agosto de 1996, 
articulos: 5, 12 fracc. tty Ill, 17 frac. Vi, 31 fracc. V, VI, VII y 46 fracc. It y IV; Ley Organica de la 
Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, publicada en el Diario Oficial de la 
Federacié6n, el 30 de abril de 1996, articulos: 3 frac. X, 4 frac. V y 18; Reglamento de la Ley 
Organica de la Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, publicado en el Diario Oficial 
de la Federacién el 17 de julio de 1996, articulos: 8 fracc. il, III, IV, 9 frace. VII, IX, X, 13 frace. |, Il, 
Illy IV. Asf como los Acuerdos Administrativos A/032/91 y A/006/92 publicados en el Diario Oficial 
de ta Federaci6n los dias 22 de agosto de 1991 y 3 de abril de 1992; y los Acuerdos Administrativos 
A/057/89 y A/005/96, publicados en el Diario Oficial de la Federacién los dias 17 de noviembre de 
1989 y 4 de septiembre de 1996.
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establecen; deberian sefialar cudles son las consecuencias procedimentales de los 
recursos intentados, los plazos para la promocién de alegatos, las consecuencias que 
se establezcan para el caso de repeticién de los actos que se impugnen por 
incumplimiento de las autoridades, etcétera. 

Por lo que notamos en los ordenamientos que comentamos, no hay ningun 
sefialamiento de esta especie; por ello seria de esperarse, que se dispusiera en los 
reglamentos correspondientes. Cual seria nuestra sorpresa cuando encontramos que 
las especificaciones sobre lo que llamamos "recurso de control interno" con 
sefialamiento de plazos, notificacion, interposicién de pruebas y consecuencias 
procedimentales, se encuentran en Acuerdos Administrativos, sobre la resolucién de no 

ejercicio de la accién penal, dictados por los procuradores, 20 
A todas luces, es una situacién anémala que el recurso por el que se pueden 

impugnar las resoluciones del Ministerio Publico esté previsto por un acuerdo 
administrativo. Se supone que la ley es la que debe conceder a los gobernados los 
recursos que sean pertinentes para impugnar las resoluciones que les afecten; también 
s@ supone que el Poder Legislativo es el primero que debe poner el ejemplo para 
respetar las garantias de los gobernados; pero no lo hace, al no prescribir detalles 
especificos que habran de regular el recurso por ei que se impugnan las resoluciones 
del Ministerio Publico. 

Es muy importante resaltar, que por reforma al Cédigo Federal de Procedimientos 
Penales, se pretende dejar a salvo estas observaciones, ya que ahora, el articulo 133 
establece: que cuando el agente del Ministerio PUblico determine que no es de 
ejercitarse la accién penal por los hechos que se hubieran denunciado como delitos, o 
por los que se hubiese presentado querella, el denunciante, el querellante o el ofendido 
podran ocurrir al Procurador dentro el término de quince dias contados desde que se les 
haya hecho saber esa determinacién, para que este funcionario, oyendo el parecer de 
sus Agentes Auxiliares, decida en definitiva si debe o no ejercitarse la accién penal, el 
articulo también menciona que contra la resolucién del Procurador no cabe recurso 
alguno, pero podrd ser motivo de un juicio de responsabilidad 

Por su parte, el articulo 138 del mismo ordenamiento, dispone que el Ministerio 
Publico promovera el sobreseimiento y la libertad absoluta del inculpado, cuando 
durante el proceso aparezca que la conducta o los hechos no son constitutivos de 
delito, conforme a la descripcién tipica contenida en la ley penal; que el inculpado no 
tuvo participacion en el delito de que se trate; que la pretension punitiva esta legalmente 
extinguida, o que exista en favor del inculpado una excluyente de responsabilidad. 

Con estas disposiciones, si bien ahora reguladas por la ley, y no por simples 
Acuerdos Administrativos, su aplicacién se sigue dejando en las manos de la autoridad 
administrativa, misma que puede, si asi lo desea, respetar o no jas garantias de los 
gobernados. 

Pasemos a analizar los acuerdos administrativos citados para saber si la 
autoridad administrativa respeta o no dichas garantias. 

20 Acuerdos Administrativos, cit supra nota anterior; articulos 8 frac. |, j, de 
la Ley Org4nica de la Procuraduria General de la Republica; 3 frac. X, de la Ley 
Org4nica de la Procuraduria General y 13 frac. I!I, a, de su reglamento.
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En resumen, los acuerdos -y ahora la ley- establecen, en términos generales, que 

el no ejercicio de la accién penal se produce cuando:21 

a.- Los hechos de que conozca ei Ministerio Publico, no sean constitutivos de 
delito; 

b.- Una vez agotadas todas las diligencias y los medios de prueba 
correspondientes, no se acredite la probable responsabilidad del indiciado; 

c.- Aun pudiendo ser delictivos la conducta o los hechos de que se trate, resulte 
imposible la prueba de su existencia por obstaculo material insuperable; 

d.- La responsabilidad penal se halle extinguida iegalmente, en los términos de 
la legislacién aplicable; 

e.- De las diligencias practicadas se desprenda plenamente la existencia de una 
causa de exclusion del delito, en ios términos que establecen las normas aplicables, o 

f- En los demas casos que determinen las normas aplicables 

Por su parte, el Reglamento de la Procuraduria General de Justicia del Distrito 
Federal, establece que ia Coordinacién de agentes del Ministerio Publico auxiliares del 
Procurador, dictaminaran lo procedente cuando se solicite la libertad del procesado, 
cuando aparezcan las causales antes mencionadas y también las siguientes: 

a.- Cuando se presenten conclusiones inacusatorias. 

b.- Cuando el Ministerio Publico omita presentar conclusiones 
c.- Cuando el Ministerio Publico presente conclusiones que no incluyan un delito 

que fue materia del auto de formai prisién o de sujecién a proceso o a persona a quien 
se dicté alguna de estas resoluciones. 

d.- Cuando el Ministerio Publico presente conclusiones en que se cambie la 
clasificacién del delito hecha en el auto de formal prisién 0 de sujecién a proceso. 

e.- Cuando se presenten conclusiones contrarias a las constancias procesales. 

De acuerdo con estas disposiciones, resalta mucho la impresién de quienes 
sostienen que el Ministerio Publico, al no consignar al presunto responsable por el 
delito, practicamente esta asumiendo funciones que sélo le corresponden al érgano 
jurisdiccional, ya que éste es ei Unico capacitado para estimar o desestimar como 
fundada o infundada la irresponsabilidad del presunto responsable o del procesado, y 

puede imponer o no las penas conforme al mandato constitucional.22 

21 Es muy importante resaltar que las anteriores leyes organicas de las Procuradurias, federal 
y del Distrito Federal, no contenian ninguna regulacién especifica sobre el no ejercicio de la accién 
penal y la presentaci6n de conclusiones no acusatorias, simplemente se limitaban a anotar que 

dichas determinaciones serian tomadas por los servidores piiblicos que al efecto designara el 
Procurador. Ahora, con la emisién de la nuevas Leyes Orgdnicas de ambas procuradurias, se 
destaca la inclusién de las causales que se deberan tomar en cuenta para el no ejercicio de la accion 
penal, mismas que desde un principio solo regulaban simples Acuerdos Administrativos. Inclusive, 
también ahora se mencionan en el articulo 137 del Cédigo Federal de Procedimientos Penales 

22 Cfr. Olea y leyva, Teéfilo, "Nuestra tesis sobre el Ministerio Publico", Criminalia, afio XVII, 
num., 6, junio de 1951, pp. 333 y 334.
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Se supone que, dentro de nuestro sistema juridico, las facultades del Ministerio 
Publico le obligan a tomar en cuenta las denuncias, querellas 0 acusaciones que se le 
presenten por la comisién de presuntos hechos delictivos, buscando y aportando todas 
las pruebas que sean necesarias para cumplir con los requisitos que le impone la ley. 
Esta misi6n fundamental del Ministerio Publico se implanté por los constituyentes para 
que los jueces no participaran esencialmente en la averiguacién y juzgaran con mas 
imparcialidad los casos que se les presenten, y no para que el Ministerio Publico se 
sustituyera en la misién del juez y determinara si se ha cometido o no un delito.23 

Los acuerdos administrativos y la ley, claramente atribuyen al Ministerio Publico 
facultades que no le competen. {qué otra cosa sino juzgar un delito hace el Ministerio 
Publico cuando no ejerce la accién penal porque "comprueba" que el presunto 
responsable obré amparado por una excluyente de responsabilidad o porque su 
conducta no es tipica? 

De las circunstancias que enumeramos, y por las cuales el érgano acusador debe 
abstenerse del ejercicio de la accién penal, sdlo dos -a nuestro parecer- reflejan un 
adecuado apego a los lineamientos constitucionales: a) La imposibilidad material 
insuperable de comprobacién de la conducta delictiva, y b) La prescripcién de la accién 
penal. Por cuanto a las demas causales que obligan al érgano estatal a abstenerse de 
ejercitar la accién penal, son notoriamente violatorias del principio de separacién de 
funciones entre el Ministerio Publico y el érgano jurisdiccional. Consecuentemente, esto 
nos da sdlo una muestra de lo peligroso que resulta delegar facultades que son 
netamente legislativas en autoridades administrativas. 

Segundo. Siguiendo con el analisis, cabe advertir que se concede un plazo de 
quince dias al ofendido por el delito para que desvirtue la resolucién de! Ministerio 
Publico -no ejercitando ia accién penal, en contraste con este término no se fija ninguno 
a la autoridad del Ministerio PUblico para resolver, lo que a todas luces resulta anémalo. 

Tercero. Otra demostracién de {a deficiente regulaci6n que entrafian dicha 
reglamentacion, la tenemos en los requisitos minimos que se exigen a las resoluciones 
del Ministerio Publico para que sean validas. 

Se dispone que el proyecto de acuerdo que se formule por el no ejercicio de la 
accién penal, debera estar debidamente fundado y motivado, olvidandose de otros 
requisitos fundamentales que se deben lIlenar como resoluciones administrativas que 
son. Estas, no solo pueden ser impugnadas por falta de fundamentacién y motivacion, 
sino también por: 

a.- Incompetencia del funcionario que la haya dictado u ordenado; 
b.- Apreciacién equivocada de los hechos que !a motivaron; 
c.- Vicios del procedimiento que afecten las defensas del particular, y 
d.- Cuando las resoluciones se dicten en contraposicién de los fines 

que ios orientan (desvio de poder), etcétera. 

23 Cfr. Roman Lugo, Fernando, “El Ministerio Publico en la Constitucién de 1917", Revista de 
Derecho Penal Contemporaneo, México, ntim., 17, noviembre-diciembre de 1966.
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Por lo tanto, los acuerdos dictados por los procuradores y la ley ignoran 
olimpicamente todos estos posibles vicios de las resoluciones del Ministerio Publico por 
los cuales pueden ser impugnados. 

Esta estrecha visi6n encierra una limitacién total de defensa para el ofendido por el 
delito, porque si ef Ministerio Publico motiva y fundamenta su resolucién, esto debe 
considerarse como suficiente para su total validez; aunque el dictamen det Ministerio 

Publico esté equivocado (por error, desinterés, venalidad, razones politicas, etcétera), 
de todas maneras dicha resolucién es valida, y mas aun, si vemos que el ofendido 
dificilmente podra desvirtuar las causas en que se apoya el Ministerio Publico para no 
ejercer la accién penal. 

Cuarto. Otra anomalia. que encontramos es !a falta de intervencién del presunto 
responsable por el delito en el recurso interpuesto por el ofendido. Ciertamente, la 
resolucién que se dicta no ejercitando la accién penal le beneficia; pero, zqué sucede 
cuando esa resolucién queda sin efecto porque el ofendido haya logrado desvirtuar las 
causas que lo originaron, por lo que a éste se le debe conceder la garantia de audiencia 

dentro de la impugnacién que haga valer el ofendido? 24 
La omisién de esta garantia es notable en el acuerdo, con lo que se reconfirrna lo 

perjudicial que resulta que la autoridad legislativa delegue en la administrativa 
facultades que sdlo a ella competen. 

Quinto. También se dispone que el denunciante, querellante u ofendido por el delito 
son los legitimados para impugnar las determinaciones del agente dei Ministerio 
Publico, que no ejercite la accidn penal. 

Es entendible que el querellante o el ofendido puedan interponer el recurso, ypero 
el denunciante? Se supone que el denunciante puede ser cualquier persona que pone 
en conocimiento del Ministerio Publico los presuntos hechos constitutivos de un delito. 
£Qué interés puede tener el denunciante para interponer el recurso? Esta disposicién, 
sin duda, es contraria a la logica procesal que exige un minimo interés de parte del 
gobernado para que pueda hacer uso de los medios de defensa que le concede el 
orden juridico. 

Sexto. Finalmente, y para completar nuestro andlisis, nos encontramos que en 

cuanto a la impugnacién de las conclusiones inacusatorias, éstas son inimpugnables 
por disposicién de la jurisprudencia de la Suprema Corte de justicia de la Nacién, ya que 
una vez confirmadas por el procurador respectivo, no tendria objeto que atendiera la 
impugnacién que hace el ofendido de una resolucién que 6! mismo ha confirmado. 

Con esta inimpugnabilidad de las conclusiones inacusatorias la indefensién del 
ofendido por el delito, ya de por si grande con las anomalias que hemos sefialado, se 
recrudece, ya que como veremos se niega !a impugnaci6n de estos actos via juicio de 
amparo, argumentandose que la via jurisdiccional para impugnar las determinaciones 

del Ministerio Publico, no es la via de amparo, sino una via jurisdiccional que aun no 
esta regulada. De la misma manera como se niega que deba ser un juez de distrito en 

24 Cfr. Burgoa Orihuela, Ignacio, Las garantias individuales, México, Porria, 1981, pp. 514 
y ss.
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materia penal el que deba de conocer, sino un juez de distrito en materia administrativa, 
ello en el caso del no ejercicio de la accién penal. Intentandose, por otra parte, reformas 
que permitan que la via para impugnar las determinaciones del Ministerio Publico, sea a 
través de Tribunales de lo Contencioso Administrativo, a través de recursos 
contenciosos de anulacién, como mas adelante veremos. 

Como conclusién, podemos decir que las "vias de defensa” que se otorgan al 
ofendido son notoriamente insuficientes y dejan en franca desproteccién al ofendido 
frente a las determinaciones que tome el Ministerio Publico. Por ello, pasaremos a 
estudiar otras opciones de defensa que se otorgan al ofendido por parte de la 
jurisprudencia, como son: la responsabilidad politica y la responsabilidad administrativa. 

2. Recursos administrativos. 

La jurisprudencia de la Suprema Corte de justicia de la Nacién, que 
reiteradamente ha negado la procedencia del amparo en favor del ofendido por el delito, 
contra las determinaciones que toma el Ministerio PUblico al no ejercer la accién penal o 
al presentar conclusiones de no acusacién, sehala como via idénea de "“defensa" al 
correspondiente juicio de responsabilidad al establecer: 

MINISTERIO PUBLICO, AMPARO IMPROCEDENTE CONTRA SUS ACTOS. Si 
bien es verdad que el ejercicio de la accién penal compete exclusivamente al Ministerio 
Publico, conforme a los términos del articulo 21 de la Constitucibn General de la 
Republica, también es que la falta de ese ejercicio es legal, por parte del Ministerio 
Publico resulta, cuando, los datos que arroja la averiguacién son insuficientes para 
darle vida, debiendo advertirse que aun en el supuesto de que fuera susceptible de 
juzgarse indebida, lesionaria, en ultimo extremo, el derecho social de perseguir los 
delitos, los cuales seria motivo para seguir un juicio de responsabilidad, pero de ninguna 
manera daria materia para una controversia constitucional, pues de establecerse lo 
contrario, es decir, de conceder el amparo, éste tendria por objeto obligar a la autoridad 
responsable a ejercitar la accién penal (a sabiendas de que no existen elementos 
bastantes para darle movimiento, u operan impedimentos legales para el mismo), lo cual 
equivaldria a dejar al arbitrio de los tribunales de la Federacién, la persecucién de jos 

delitos, contrariando expresamente el contexto de! articulo 21 invocado. 25 

MINISTERIO PUBLICO, AMPARO CONTRA SUS ACTOS. No es procedente el 
amparo contra actos del Ministerio Publico, porque el mismo, aun cuando actua como 
autoridad, no viola garantias individuales, sino garantias sociales y, en estas 
condiciones, opera la causa de improcedencia prevista por la fraccién XVIII del articulo 
73 de la Ley de Amparo, en relacién con el parrafo segundo del articulo I° del propio 

ordenamiento.26 

25 Semanario Judicial de la Federaci6n, tomo C, 5a. época, p. 1010, y tomo XXXIV, 5a 
época, pp. 1180 y 2594. 

26 Idem, tomo CV, 5a. época, p. 2289.



15 

Seguin esto, el Ministerio Publico no viola garantias individuales con sus 
determinaciones, sino la garantia social de persecucién del delito. Consideramos que 
esto es asi, si tomamos en cuenta que el Ministerio Publico es un érgano encargado de 
ejercitar ante los tribunales y a nombre de la sociedad ta accién penal. Es concebible 
considerar como garantia social la persecucién del delito a nombre de toda la 
colectividad, pero también es evidente que tal instituci6n no es duefa de la funcién 
persecutoria y que en el desempefno de sus funciones no ejerce un derecho propio, sino 

un derecho que pertenece a la sociedad; de tal manera que, s/ esto no le pertenece, no 
puede estar facultado para hacer lo que le plazca al deducir la accién penal, sino que 
esta obligado por imperativo legal a ejercer dicha accién, a efecto de que sea la 
autoridad judicial la que decida si el hecho imputado es o no delito, e imponer, en su 

caso, las penas correspondientes. Esto, conforme a la doctrina y la recta interpretaci6n 
del articulo 21 constitucional es lo que debe prevalecer, ya que en el Constituyente de 
1917 se tuvo singular empefio en quitar al juez la calidad de parte en los negocios 

criminales para poder esperar y exigir de él la mas completa imparcialidad. Sin 
embargo, ahora, de acuerdo con la jurisprudencia de la Corte, surge un peligro mayor al 
que, se pretendi6 evitar, puesto que, como sucede en la realidad, el Ministerio Publico 
decide arbitrariamente por si y ante si, y sin recurso alguno -aun con la reforma al 
articulo 21 que permite la impugnaci6n via jurisdiccional- si ha de administrarse justicia 
0 no, resoluci6n que no puede combatirse ni aun mediante la suprema impugnacidn del 
amparo, porque se ha estimado que el érgano acusador no viola garantias individuales, 
sino sociales, lo que da motivo al juicio de responsabilidad. 

Este planteamiento -hecho por la jurisprudencia- nos obliga a estudiar el marco de 
las disposiciones de caracter administrativo que pueden regir y limitar las actividades 

del Ministerio Publico, mismas que dan origen al citado juicio de responsabilidad al 
violar éste garantias sociales. 

Por juicio de responsabilidad debemos entender el juicio politico que establece tanto 

la Constituci6n, en su titulo cuarto, como la Ley Federal de Responsabilidades de los 
Servidores Publicos. 

Juicio politico 

Este juicio, denominado también “represivo" por Fix Zamudio,27 se refiere a la 
responsabilidad oficial o politica de algunos servidores publicos que son considerados 

de alta jerarquia, independientemente de su responsabilidad penal. Este juicio se 

deriva del impeachment anglosajén,28 con antecedentes en los juicios de residencia de 

27 Véase "La jurisdiccién constitucional mexicana", El juicio de amparo, México, Porria, 
1964, p. 201. 

28 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, "Las garantias constitucionales” Anuario Juridico, México, 
vols., Ill ylV, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, 1976-1977, p. 74; y "La responsabilidad 

de los servidores publicos en el derecho comparado", Las responsabilidades de fos servidores 
publicos, México, Porrua, 1984, pp. 62 y 63.
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la 6poca colonial,29 segun el cual, la facultad de juzgar sobre la responsabilidad politica 
se atribuye a una de las camaras del Parlamento. 

El articulo 110 de nuestro cédigo fundamental establece que podran ser sujetos 
de juicio politico los miembros del Congreso de la Unidén, ministros de la Suprema Corte, 
los consejeros de la Judicatura Federal, los diputados a la Asamblea del Distrito 
Federal, secretarios de despacho, jefes de departamento administrativo, jefe de! 
Gobierno del Distrito Federal, procurador general de la Republica, procurador general 
de justicia del Distrito Federal, magistrados de circuito, jueces de distrito, magistrados y 
jueces del fuero comun del Distrito Federal, los consejeros de la Judicatura del Distrito 
Federal, el consejero del presidente, los consejeros electorales, y el secretario ejecutivo 
del Instituto Federal Electoral, los magistrados del Tribunal Electoral, los directores 
generales 0 sus equivalentes de los organismos descentralizados, empresas de 
participaci6n estatal mayoritaria, sociedades y asociaciones asimiladas a éstas y 
fideicomisos publicos. 

Los gobernadores de los estados, diputados locales y magistrados de los 
tribunales superiores de justicia locales y, en su caso, los miembros de los Consejos de 
la Judicatura locales, podran ser sujetos de juicio politico por violaciones graves a la 
Constitucién y a las leyes federales que de ella emanen, o por el manejo indebido de 
fondos y recursos federales; pero, en el caso de estos Uultimos, la resolucién sera 
Gnicamente declarativa y se comunicara a las legislaturas locales para que procedan 
como corresponda. Se llevara a cabo a través de la acusacién de la Camara de 
Diputados ante la Camara de Senadores, erigida, esta ultima, en jurado de sentencia, el 
cual solo podra imponer como sanciones la destitucién e inhabilitacién del servidor 
publico. 

Analicemos si la conducta de los servidores del Ministerio PUblico se adecua a 
las hipotesis previstas para e! caso del juicio politico en fos articulos 6 y 7 de la Ley 
Federal de Responsabilidades, en los cuales se dispone !o siguiente: 

Articulo 6. Es procedente el juicio politico cuando los actos u omisiones de los 
servidores publicos [... ], redunden en perjuicio de los intereses publicos fundamentales 
o de su buen despacho. 

Articulo 7. Redundan en perjuicio de ios intereses publicos fundamentales y de su 
buen despacho: 

|. El ataque a las instituciones democraticas; 

Il. El ataque a la forma de gobierno republicano, representativo, federal; 
lil. Las violaciones graves y sistematicas a las garantias individuales o sociales; 
IV. El ataque a Ja libertad de sufragio; 

V. La usurpacién de atribuciones; 
VI. Cualquier infracci6n a la Constitucién o a las leyes federales cuando cause 

perjuicios graves a la Federacién, a uno o varios estados de la misma 0 de la sociedad, 
© motive algun trastorno en el funcionamiento normal de las instituciones,; 

29 Cfr. Barragan, José, "Antecedentes histéricos del régimen mexicano de responsabilidad 
de tos servidores puiblicos, op. ult. cit., pp. 29-41.
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Vil. Las omisiones de caracter grave, en los términos de Ja fraccién anterior; y 
Vill. Las violaciones sistematicas o graves a los planes, programas y 

presupuestos de la administracién publica federal o dei Distrito Federal y a las leyes 
que determinan el manejo de los recursos econémicos federales y del Distrito Federal [. 
.] 

Buscando la fraccién o fracciones en que pudiéramos tipificar la conducta del 
Ministerio Publico, nos encontramos que evidentemente tendriamos que remitirnos a la 
fraccion Ill, que hace referencia a las violaciones graves y sistematicas a las garantias 
individuales o sociales. Y, dado el criterio de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 
bastaria con este marco legislative para que el ofendido por el delito pusiera en 
conocimiento de la Camara de Diputados, con los elementos de prueba 
correspondientes, 30 la conducta del Ministerio Publico, para que a éste, si asi lo 
considera la Camara de Diputados, a través de las comisiones de Gobernacién, Puntos 
Constitucionales y de Justicia, se le someta al juicio de responsabilidad 

correspondiente.31 
No obstante lo anterior, se debe considerar serios inconvenientes para proceder 

en contra de los servidores del Ministerio Publico mediante el juicio politico. El primero 
de ellos seria el caracter netamente politico del juicio, que se refleja en el mencionado 
articulo 7, y en la propensién de los legisladores para juzgar a sus “iguales" con los 
criterios politicos imperantes entre los miembros de las cdmaras.32 

También podriamos objetar las condiciones que marca la ley para que se dé el 
delito por violaciones a las garantias individuales 0 sociales, que son la gravedad y el 
caracter sistematico de las mismas, porque, para recurrir ante ia Camara de Diputados, 
el ofendido por el delito no sdlo tendria que exponer su caso sino también otros casos 
que probaran la violacién sistematica de garantias sociales por parte del Ministerio 
Publico. 

Otro inconveniente que se puede apuntar es el condicionamiento que hace la ley de 
la presentacién de denuncias ante la Camara de Diputados. La ley dice que cualquier 
ciudadano podraé presentar "bajo su mas estricta responsabilidad" y mediante la 
presentacién de elementos de prueba, su denuncia ante la Camara de Diputados por las 
conductas a que se refiere el articulo 7.33 Y si bien este parrafo tiende a eliminar las 
denuncias anénimas 0 apécrifas, también tiene el aspecto de intimidar a los ciudadanos 
para denunciar a los servidores publicos por temor a incurrir en alguna responsabilidad, 
maxime que el ofendido por el delito dificilmente podria aportar pruebas serias de la 

responsabilidad del Ministerio Publico.34 

30 Articulo 109, parrafo cuarto, ultima parte, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos 
Mexicanos. 

31 Articulo 10 de la Ley Federal de Responsabilidades. 
32 Cfr. Otero de la Torre, Ignacio, "Un Ministerio Publico controtado por el Ejecutivo es fuente 

de inequidad o tirania", El Economista, afio 6, tomo XI, nim., 127, junio de 1944, pp. 16 y 34.; 
Orozco Enriquez, José de Jestis, "Régimen constitucional de responsabilidades de los servidores 
publicos", Las responsabilidades de los servidores...op.cit. supra nota 28, p. 117. 

33 Articulo 109 constitucional y articulo 9 de la Ley federal de Responsabilidades. 
* Cfr. Orozco Enriquez, José de Jess, vid. supra,. p. 116.
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Por ultimo, hay que considerar que sélo en el caso de conclusiones inacusatorias, el 
procurador respectivo seria objeto de juicio politico, ya que en la hipétesis de no 
ejercicio de la accién penal el procurador no interviene. Y como el procurador no 
interviene en forma sustancial, el juicio politico no es procedente, pues los servidores 
publicos mencionados carecen de inmunidad y, por lo tanto, no pueden cometer delitos 
politicos. 

Responsabilidad administrativa 

Buscando otra opcién de defensa para el ofendido por el delito, podemos encontrar 
la exigencia de la responsabilidad administrativa a los servidores publicos que prevé la 
misma Ley Federal de Responsabilidades. 

En dicha fey se disponen las obligaciones de los servidores Publicos, cuyo 

incumplimiento da origen a las sanciones y procedimientos que corresponda. Se le 
obliga a cumplir con la maxima diligencia el servicio que le sea encomendado y 
deberan, ademas, abstenerse de cualquier acto u omisién que implique el abuso o 

ejercicio indebido de su empleo, cargo 0 comisién.35 
Igualmente, se dispone que en las dependencias y entidades de la administracién 

publica se estableceran unidades especificas a las que tenga facil acceso cualquier 
interesado para presentar quejas y denuncias por incumplimiento de las obligaciones de 
los servidores publicos, y constituira responsabilidad administrativa la obstaculizacién 
del derecho que tienen los particulares de interponer las quejas y denuncias ya 
mencionadas Por ende, el ofendido por el delito tendria derecho para recurrir ante la 
Secretaria de la Contraloria o ante el procurador general de la Republica o del Distrito 
Federal, cuando la conducta del Ministerio Publico implique abuso o ejercicio indebido 

de su cargo, asi como cuando no se ventile sin motivo justificado la promocién tendente 
a impugnar las determinaciones de no ejercicio de la accién penal y de presentacién de 
conclusiones inacusatorias. 

A primera vista, parece que esta via para establecer la responsabilidad 
administrativa es una formula idénea, misma que permite al ofendido por el delito tener 
una relativa defensa contra las determinaciones del érgano acusador que afecten sus 
derechos. Pero esto no es asi, ya que las sanciones que se establecen para las faltas 
administrativas son infimas para la clase de violaciones que comete el Ministerio 
Publico en perjuicio del ofendido. 

Las sanciones que sefala la tey36 para el caso de faltas administrativas son: 

a.- Apercibimiento privado o publico; 
b.- Amonestacién privada o publica; 
c.- Suspensién; 

35 Articulo 47, fraccién |, de la Ley federal de Responsabilidades. 

36 Articulo 53 de la Ley Federal de Responsabilidades. En los articulos 50 y siguientes de la 
Ley Orgdnica de la Procuraduria General de la Reptblica, se regula el capitulo de las 
tesponsabilidades especiales de los agentes del Ministerio Publico de la Federacién y de los agentes 
de la policia judicial federal y peritos, que podran ser sancionados con amonestacién publica o 
privada, suspensidn hasta por quince dias y la remocién
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d.- Destitucién de empleo; 

e.- Sancidén econdmica, y 
f.- Inhabilitacién temporal. 

Como vemos, dichas sanciones son notoriamente insuficientes para reparar el goce 
de los derechos que le han sido violados al ofendido. Ademas, los parametros para fijar 
las sanciones administrativas no son muy objetivos que digamos; se dice que para la 
determinacion de una falta administrativa se deben tener en cuenta factores tales como: 
las circunstancias personales del servidor publico, la lealtad, honradez, disciplina, 

eficiencia, que deba desempefiar en su funciédn, etcétera, (los mismos factores 
reproduce la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica, en su capitulo 
de responsabilidades). Estos parametros son muy subjetivos y, como no estan 
especificados objetivamente en ningun texto legal, practicamente son determinados por 
el libre albedrio y por las amplisimas facultades discrecionales de que gozan las 

autoridades que imponer tas sanciones administrativas,3’ esto quiere decir que, como 
en el caso del juicio politico, la imposicién de sanciones vuelve a quedar supeditada a 
las condiciones politicas del momento entre quien impone y quien supuestamente 
sufrira la sanci6n. 

Concluyendo, esta ineficacia de la ley para fincar responsabilidades al Ministerio 
Publico nos recuerda mucho la Constitucién de 1857, en la que encontramos una total 

irresponsabilidad de los llamados altos funcionarios, en forma similar a la que ahora nos 
toca vivir con la instituciédn del Ministerio Publico, ya que en e! articulo 104 se disponia: 
"Si el delito fuere comun, el Congreso erigido en gran jurado declarara, a mayoria 
absoluta de votos, si ha lugar o no a proceder contra el acusado. En caso negativo no 

habré lugar a ningun procedimiento ulterior [... ].28 Por ello, la negativa de la Camara de 
Diputados equivalia, ni mas ni menos, a pronunciar una sentencia absolutoria con 
efectos de cosa juzgada y ejecutoriada, pues contra esa resolucién "no habra lugar a 
ninguin procedimiento ulterior", y esto, deciamos, es similar a cuando ej Ministerio 
Publico decide no ejercitar la accién penal o presentar conclusiones inacusatorias, 
debido a que, como hemos dejado asentado, también ello equivale a pronunciar una 
sentencia absolutoria con efectos de cosa juzgada y ejecutoriada. 

Afortunadamente, este sistema se corrigid desde la promulgacién de la 
Constitucién de 1917, y actualmente, para la “declaraci6n de procedencia’, se dispone 
en el articulo 111, parrafo segundo, constitucional, que: 

Si la resolucién de la Camara fuese negativa se suspendera todo procedimiento 
ulterior, pero ello no sera obstaculo para que la imputacién por la comisién del delito 
continue su curso cuando el inculpado haya concluido el ejercicio de su encargo, pues 

la misma no prejuzga los fundamentos de la imputacion.39 

37 Cfr. Soberanes Fernandez, José Luis, “La responsabilidad administrativa de los servidores 

publicos”, Las responsabilidades de los servidores pubiicos, México, Porrda, 1984, p. 133. 
38 Cfr. Castillo Velasco, José Maria del, Apuntamiento para el estudio del derecho 

constitucional mexicano, México, Imprenta del Gobierno del Palacio, 1871, pp. 226 y 227. 

39 Cfr. Ortega, Victor Manuel, "Responsabilidad de los altos funcionarios de la Federaci6n’, 

Revista de Investigaciones Juridicas, México, afio 5, num., 5 Escuela Libre de Derecho, 1981, p. 222;
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Y si ello es asi y se corrigid desde que se promulgé nuestro texto fundamental, no 
encontramos razones para que la supuesta omnipotencia del dérgano estatal del 
Ministerio Publico se siga manteniendo. 

V: Procedencia del juicio de amparo contra las determinaciones del Ministerio 
Publico. 

La jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, vigente hasta la 
fecha, ha sostenido reiteradamente su negativa de procedencia del juicio de amparo 
contra las determinaciones del Ministerio Publico; ia doctrina mas autorizada ha dudado 

siempre de que el espiritu del constituyente haya sido ei de privar a los particulares de 
recursos efectivos que desvirtuen los actos arbitrarios de cualquier autoridad. 

Desde juego que existen muchos razonamientos que demuestran Io contradictorio 
del parecer de la jurisprudencia de la Corte, nosotros por razones de tiempo sdlo 

desarrollaremos dos de los mas recurrentes.49 

Primero.- Se dice, mientras no se regule el recurso via jurisdiccional por e] que se 
puedan controlar las determinaciones del Ministerio Publico, que cuando éste organo 
ejercita la accién penal en el proceso, tiene el caracter de parte y no de autoridad, y, por 
lo mismo, contra sus actos, en tales casos, es improcedente el juicio de garantias y, por 

ende, cuando se niega a ejercitar la accién penal 41. La misma raz6n se aduce cuando 
formula conclusiones absolutorias, 

MINISTERIO PUBLICO. Cuando ejercita la accién penal en el proceso, tiene el 
caracter de parte y no de autoridad, y, por lo mismo, contra sus actos, en tales casos, es 
improcedente el juicio de garantias, y por la misma raz6n, cuando se niega a ejercer fa 
accién penai. Las facultades del Ministerio PUublico no son discrecionales, puesto que 
debe obrar de modo justificado y no arbitrario, y el sistema legal que garantice a la 
sociedad el recto ejercicio de las funciones de esa institucién, puede consistir en la 
organizacién de la misma, y en los medios de exigirie la responsabilidad consiguiente, y 
si los vacios de la legislacién lo impiden, esto no es motivo para que se viole lo 

mandado por el articulo 21 constitucional.42 
  

C4rdenas, Raul F., "De la responsabilidad de los servidores puiblicos", Revista de Investigaciones 
Juridicas, México afio 8, nGm., 8, Escuela Libre de Derecho, 1984, p. 244. 

40 En nuestra obra sobre el Monopolio del ejercicio.., tratamos ampliamente !o referente a la 
procedencia del juicio de amparo contra las determinaciones del Ministerio Publico, al respecto, 
estudiamos diez puntos diferentes sobre la procedencia del amparo, en donde tomamos sdlo dos que 
se tratan en el presente trabajo. 

41 Apéndice al tomo XXXVI, tesis 511, p.941; tomo LXIll, p. 756, 24 de enero de 1940, 
unanimidad de 4 votos; tomo XIV, p. 1222, 8 de abril de 1924, mayoria de 6 votos. 

42 Cfr. Apéndice 1917-1988, 2a. parte, Salas y tesis comunes, vol. 11, tesis 1167, p. 
1877; Apéndice 1917-1985 9a. parte, tesis 82, p. 122; Apéndice 1917-1975, 2a. parte, Primera Sala, 
tesis 198, p. 408; Apéndice 1917-1965, 2a. parte, Primera Sala, tesis 190, p. 376; Apéndice ai tomo 

CXVIII (1917-1954), tesis 689, p. 1229; Apéndice al tomo XCVII (1917-1948), tesis 697, pp.1240 y 
11241; Apéndice al tomo LXXVI (1917-1943), tesis 624, p. 983; Apéndice al tomo LXIV (1917-1940),
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Ahora bien, las partes en el proceso penal no son recusables, y sus actuaciones 
tampoco son impugnables, ni estan obligadas a conceder la garantia de audiencia. La 
irrecusabilidad del Ministerio Publico motiva a pensar que en el proceso penal la 
instituci6n es parte y no autoridad. Ciertamente, el Ministerio Publico es irrecusable; 
pero ello no le obsta para que, cuando existan algunas de las causas de impedimentos 
que marca la ley, deba excusarse del conocimiento de los negocios en que intervenga y 

en los cualés se vea afectada su necesaria imparcialidad en el proceso.43 

Abundando, no sélo debe ser imparcial,44 (imparcialidad que no se exige 
comunmente a las partes en los procesos), sino también debe conceder la garantia de 
audiencia ai ofendido por el delito, -deber que queda reflejado en el establecimiento del 
recurso de control interno ante la misma autoridad del Ministerio Publico-. gNo es éste 
deber evidencia clara de que el Ministerio Publico es autoridad, aun actuando como 
parte en el proceso?, Es una gratuita concesién el establecimiento del recurso de 
contro! hecho por el procurador? Evidentemente, no es una gratuita concesion, sino el 
cumplimiento del deber que tiene toda autoridad de conceder a los particulares la 
oportunidad de ser oidos y vencidos en juicio, cuando sus actos afecten derechos 
fundamentales de los particulares, y el reconocimiento del cardcter de autoridad que 
tiene el Ministerio Publico en el proceso penal. 

Atribuirle el caracter de parte al Ministerio Publico, al no ejercitar 1a accién penal, 
significa, a nuestro entender, una extensién excesiva del concepto de parte. Los 
tratadistas del proceso penal nos entregan su concepto de parte dentro del campo del 

derecho, y lo dividen para su estudio en parte material y parte formal.45 
La parte material es aquella que lucha en el proceso por un derecho propio; de 

este modo, el imputado también es parte en sentido material; pero lo que le confiere la 
calidad de parte en el proceso no es ia situacién de derecho material, sino tan sdélo la 
inculpacién que le dirige el Ministerio Publico. 

Y la parte, en sentido formal, es aquella que tiene participacién en el proceso, 
dentro de los modos y formas previstos en el derecho procesal penal, y el ejercicio de 

  

tesis 345, p. 421; Apéndice al tomo L (1917-1936), tesis 316, p. 389; Apéndice al tomo XXXVI (1917- 
1932), tesis 511, p. 941. 

43 Véase, Alcala Zamora y Castillo, Niceto, "Ministerio Publico y abogacia del Estado", 
Boletin det Instituto de Derecho Comparado, México, afio XIV, num. 40, enero-abril de 1961, pp. 47 y 
48. 

44 Cfr. Fenech, Miguel, El Proceso Penal, 3a. ed., Madrid, Ed. Agesa, 1978, p. 31. 

45 Ast por su parte, nos dice Florian que : “es parte aque! que deduce en el proceso penal o 
contra el que es deducida una relacién de derecho sustantivo, en cuanto esté investido de las 
facultades procesales necesarias para hacer valer 0, respectivamente para oponerse (contradecir).” 
Alcala Zamora, al respecto dice : "partes son los sujetos que reclamen una decisién jurisdiccional 
respecto a la pretensién que en el proceso se debate, en tanto que el juez es el érgano encargado de 
pronunciarse e favor de quien tenga razé6n, acerca de las peticiones de proteccién juridica que 
aquéllas le hayan dirigido”.( Cfr. Florian Eugenio, Elementos de Derecho Procesal Penal (trad. de L. 
Prieto Castro ), Barcelona, Libreria Bosch, Ronda dela Universidad, || 1934, p.190; Alcala y Castillo, 
Niceto, "E! Antagonismo juzgador-partes: situaciones intermedias y dudosas”, Estudios de teorla 
general e historia del proceso (1945-1972), México, tomo I, Instituto de Investigaciones Juridicas, 
UNAM, 1974, p.278; Guameri, José, Las partes en el proceso penal, México, Ed. Cajica, 1955, p. 39.
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sus poderes de parte, se encuentra siempre bajo la direccién y subordinacién del juez. 
Por ello, el Ministerio Publico sélo es parte en sentido formal, puesto que no hace valer 
su pretensién, sino la del Estado. 

Tal extensi6n permite que al Ministerio Publico se le considere como parte en el 
proceso penal; sin embargo, ef proceso penal se inicia con la consignacién, y si el 
Ministerio Publico, al ejercitar la accién penal, queda ligado y sometido al juez al 
convertirse en parte, obviamente que si no la ejercita el proceso no puede nacer y el 

Ministerio Publico no puede perder su caracter de autoridad, y su determinacién de no 
ejercicio de la accién penal, por provenir de una autoridad que restringe los derechos 
del ofendido, indudablemente que puede dar motivo para que la justicia federal 
conozca, de acuerdo con la fraccién | del articulo 103 constitucional, y ahora también 
con fundamento en el parrafo cuarto del articulo 21 constitucional. 

Sabemos que al ejercitarse ia accién penal sdlo se cumple con los requisitos que 
establece la ley, los cuales sefialan que, para someter a proceso penal a determinada 
persona, debe preceder un periodo de averiguacién previa, y en este intervalo que 
precede al proceso penal, no se da el surgimiento de la trilogia procesal (entre el juez, 
Ministerio Publico y el inculpado) y no se puede hablar de que el Ministerio Publico es 
parte en el proceso penal, sino hasta que ejercita la accién penal; pero el hecho de que 

sea parte en sentido formal no significa que no sea autoridad; es decir, que la calidad 
de parte y de autoridad no se excluyen. 

El caracter de parte del Ministerio Publico es notorio, ya que, como hemos 
sefialado, su existencia es imprescindible para que el proceso exista, pues éste no 
podra incoarse y el érgano jurisdiccional no podra iniciar su cometido sin el ejercicio 
previo de la accion. Por otro lado, en el proceso desahoga pruebas, interpone recursos, 
insta al juzgador a tomar ciertas determinaciones y esta sometido a su potestad 

judicial.46 
Cuando presenta conclusiones inacusatorias el Ministerio Publico, efectivamente, 

tiene el caracter de parte y, no obstante, no pierde su cardcter de autoridad al 
presentarlas, a pesar de lo que se diga en contrario. Y si el Ministerio Publico pierde su 
caracter de autoridad al presentar conclusiones inacusatorias, gPor qué, entonces, se 
tienen que remitir al procurador, sea de la Republica o del Distrito? 

Las partes en los procesos pueden desistirse de la pretensi6n o derecho que hacen 
valer en los mismos, sin necesidad de que requieran el consentimiento de! demandado, 
el cual si se requiere en el caso de desistimiento de la instancia. Cuando las partes no 
puedan disponer de su pretensién o derecho, es que existe una consideracién especial 
que hace la ley para impedir dicha disposici6n. En este caso, la consideracién especial 

que impide que el simple agente del Ministerio Publico pueda tomar por si solo la 
determinacién de no inculpar ai procesado, es la relacién de jerarquia que existe entre 

el procurador y los demas agentes del Ministerio Publico, y por la alta importancia que 
entrafia el no llevar hasta sus ultimas consecuencias la pretensién punitiva estatal; el 
procurador, representante del Ministerio Publico (instituci6n encargada de la defensa de 
la sociedad), debe determinar si confirma o no las conclusiones del inferior (con este 

48 Cfr. Hemandez Acero, José, "Concepto de parte”, Criminalia, afio XXX, nim. 8, 30 de 

agosto de 1964, pp.466 y 467.
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planteamiento se turnan las conclusiones al procurador respectivo, el que no se 
considera como parte en el proceso, sino como la autoridad que, encargada de la 

defensa social, debe decidir en ultima instancia si procede o no la presentacién de 
conclusiones absolutorias que liberen al procesado de los cargos que se le atribuyen). 
EI Ministerio Publico, pues, actua como autoridad ai presentar conciusiones. 

Abundando en estos razonamientos, podemos decir que el Ministerio Publico, 
aunque se convierte en parte, jamas deja de ser autoridad, porque en ningtin momento 
puede pensarse que abandone el interés social para defender un interés particular; aun 
mas en el juicio de amparo la ley dice que la autoridad responsable es parte en el juicio, 

y no por ello significa que dicha autoridad pierda su caracter de tal y se convierta en un 
particular. 

Viendo el asunto desde otro punto de vista, si e! Ministerio Publico es parte en el 
proceso penal, ¢Por qué, entonces, no se le concede el amparo? 

La jurisprudencia ha establecido que es notoriamente improcedente el amparo que 
promueva el Ministerio Publico, contra un fallo absolutorio en materia penal y, en 
general, no puede interponer dicho amparo porque, como instituci6n, no se le pueden 
violar garantias individuales y ello equivaldria a conceder el amparo a una autoridad 
contra otra autoridad; éste, en efecto, es el sentir de la Suprema Corte de justicia de la 
Nacion: 

MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. No puede el Ministerio Publico promover 
amparo en nombre de la sociedad en general, porque este recurso ha sido creado para 
proteger a los individuos contra la accién del Estado, cuando ella ataca garantias 

individuales, y a ello equivaldria como conceder el amparo al Estado contra el 

Estado.47 

MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. Conforme a la Constitucién General, el 
Ministerio Publico Federal, tiene las siguientes atribuciones: ejercitar la accién penal y 
defender los intereses de la Federacién ante los tribunales, ejercitando las atribuciones 

que le confieran la Constitucién y las leyes; pero, no puede solicitar amparo cuando 
obra en representacién de la sociedad, ejercitando la accién penal, pues las garantias 
que otorgan jos articulos 20 y 21 de la Constitucién, estan constituidas en favor del 
acusado y no en beneficio del acusador o denunciante, y mucho menos en favor del 

Ministerio Publico, cuando obra en representacién de la sociedad.48 

Igualmente se aduce, para que el amparo no prospere, que el érgano acusador no 
tiene interés directo en los procesos en que interviene, y esa falta de interés impide que 

47 Cfr. Tomo IX, p. 346, 17 de agosto de 1921, unanimidad de 9 votos. 
48 Tomo XXVIII, p. 2016, 25 de abril de 1930, unanimidad de 4 votos. Desde otro punto de 

vista, ésta jurisprudencia resulta desconcertante y ajena a lo que es la jurisprudencia, ya que al 

decir que los articulos 20 y 21 de la Constitucién, estan constituidos en favor del acusado y no en 
favor del Ministerio Publico, ello significarla de acuerdo a esto, que el articulo 21, no esta 

constituido en favor de esa autoridad y por lo mismo, no tendria a su favor el ejercicio exclusivo de 
la accién penal cuando obra en favor de ta sociedad.
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éste satisfaga el requisito del agravio personal y directo que se requiere para darle 

curso al amparo. 
Empero, que pasa cuando el érgano jurisdiccional dicte una sentencia definitiva 

absolviendo al procesado que pueda considerarse ilegal, porque puede suceder que el 

juzgador que decide un recurso, lo haga en sentido violatorio de las normas sustantivas 
0 adjetivas aplicables en detrimento de las pretensiones procesales de dicha instituci6n. 
Esa sentencia es indiscutiblemente un acto de autoridad que se emite en perjuicio de 
los intereses representados por el Ministerio Publico, y éste, al encontrarse en una 

situacién de parte, en obsequio del principio de igualdad procesal, debe tener expedita 

la accién constitucional para impugnar dicha resoluci6én cuando le cause agravio.49 
Asimismo, se sefiala que ya se ha roto el limitado principio de que el amparo sdlo 

podia ser interpuesto por personas individuales; y una absoluci6én absurda 0 maliciosa 
lesiona igualmente a la sociedad que a los individuos particulares ofendidos, y debe ser 
reclamada por ambas partes para satisfacer el fin ultimo del proceso. Se dice que al 
Ministerio Publico no se le pueden violar garantias individuales; efectivamente, esto es 

verdad, pero el amparo no sélo procede por esta causa, ya que toda garantia 
consagrada por la Constitucién en favor del hombre o de determinados sectores de la 

colectividad, esta encaminada a proteger a la sociedad.90 
Estos argumentos no hacen eco en la jurisprudencia, por mas atractivos que 

parezcan, y el rechazo se explica por {a falta de interés directo, como ya se dijo antes. 
Ciertamente, el interés no es directo, pero cuando no prospera la apelaci6n que 

hace valer el Ministerio Publico, no se puede negar que la resolucién que deniega la 
apelaci6n le causa un agravio directo y grave, maxime que es parte, como se dice. 

Si esto es asi, ~Cual es la razon de fondo para que se declare improcedente el 
amparo interpuesto por el 6rgano acusador? La razén de fondo, a nuestro entender, no 
es otra mds que el reconocimiento velado que se hace del caracter de autoridad que 
tiene el Ministerio Publico, aun actuando como parte en el proceso penal. 

Los autores que comparten ef punto de la jurisprudencia, negando la procedencia 
del amparo, tienen como argumentos la advertencia de que el amparo en favor del 
Ministerio Publico desataria el pretexto para que otras autoridades también soliciten el 

amparo, y de que a éste no se le pueden violar garantias individuales. El Ministerio 
Publico no puede sufrir esclavitud, no se le puede coartar la libertad de trabajo; no le es 
aplicable el articulo 6°, que consagra la libertad de pensamiento, ni el 7° que se refiere 
a la libertad de escribir y publicar escritos, etcétera; sdlo confundiendo a la persona 

49 Castellanos Tena, Femando, "El Ministerio Publico en el juicio de amparo”, ponencia 
presentada ante el Ii Congreso Nacional de Procuradores, en Revista Mexicana de Derecho Penal, 
México, nim. 24, junio de 1963, p. 68 y Burgoa, Ignacio, El Ministerio Publico y el juicio de 

amparo", idem. pp. 40 y 41. 

50 Cfr. Graue, Desiderio, "El Ministerio Publico y el amparo”, idem, pp. 57 y 59, y Olea y 
Leyva, Te6filo, " El Ministerio Pdblico representando a Ja nacién y la parte civil a las demas 
victimas del delito, pueden pedir amparo contra sentencias absolutorias de segundo grado" , 
Criminalia, afio XVI, num, 6, junio de 1950, pp. 234-242; Castillo Soberanes, Miguel Angel, op. cit, 

pp. 109-136.
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humana con una institucién, se podria justificar validamente que el Ministerio Publico 

sufre violacién en sus garantias individuales wot 
De igua! manera, otorgar la accién de amparo al Ministerio Publico seria injusto 

debido a que, si no ha sido capaz de probar la culpabilidad del procesado en dos 

instancias, no hay razén para que impugne la ultima sentencia en la via de amparo (in 

dubio pro reo).52 
Por ultimo. el Ministerio Publico tiene fa calidad de autoridad, por lo que, al 

otorgarsele el amparo, también se le deberfa otorgar a las demas autoridades, inclusive 
a jueces y tribunales. Y si bien es cierto que representa a la sociedad, también es cierto 
que, como entidad distinta del Estado y de los individuos, carece de personalidad 
juridica propia y no tiene derechos, sino sdlo valores tutelables cuya violacién afecta a 

todos por iguat.53 
Todos estos razonamientos demuestran lo contradictorio del criterio de la 

jurisprudencia que niega el amparo en favor del ofendido por el delito; por un lado, 
afirma que no se concede el amparo porque el Ministerio Publico no es autoridad sino 
parte en el proceso penal; pero, por otro lado, se niega el amparo al Ministerio Publico 

reconociendo implicitamente el caracter de autoridad, y, para ser congruente con sus 
planteamientos, la jurisprudencia deberia conceder el amparo al ofendido, y asi se 
justificaria la negativa del amparo en favor del Ministerio Publico. 

Concluyendo, aunque el caracter de parte del Ministerio Publico en el proceso 
parece evidente, a la luz del concepto de parte formal, es de advertirse que dicho 
caracter de parte responde, mas que a una razén técnico-juridica, a una razén ldgica de 
darle al érgano acusador un lugar dentro del proceso penal. En éste, o se es parte o se 
es juez; como no puede ser juez por la divisién expresa de competencias que establece 
el texto constituciona!l, entonces es parte, por explicar en alguna forma su intervencién 
en el proceso. Por esto, se le adjudica al Ministerio Publico el caracter de parte, a falta 

de una connotacién mejor que explique su papel en el proceso.°4 Y si el caracter de 
parte no es del todo claro para explicar su papel en el proceso, ~Por qué entonces se 
vale del mismo !a jurisprudencia para negar que el Ministerio Publico sea autoridad, y 
de paso que sea improcedente el amparo en favor del ofendido por el delito para 
impugnar las determinaciones que le afecten? 

Segundo. Se dice que el Ministerio Publico no viola con sus determinaciones 
garantias individuales, sino garantias sociales. 

51 Pallares P., Eduardo, "El Ministerio Pdblico y el amparo", Foro de México, ntims. 122- 
123, mayo-junio de 1963, pp. 5 y 6. 

52 Cfr. Hemandez, Octavio A., Curso de amparo, 2a. ed., México, Porria, 1983, pp. 169 y 

170. 

53 Toca Cangas, Amador, "El Ministerio Publico en el juicio de amparo" ponencia presentada 
en el li Congreso Nacional de Procuradores... op.cit., p. 25 

54 Manzini, Vicenzo, Tratado de derecho procesal penal (trad. de Santiago Sentis Melendo y 
Mariano Ayerra Redin), Buenos Aires, tomo II, Ed. Juridicas Europa-America, 1951, p. 314. 
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La jurisprudencia>9 con este criterio, impiicitamente, esta calificando como 
garantia social al articulo 21 constitucional. 

MINISTERIO PUBLICO, AMPARO IMPROCEDENTE CONTRA SUS ACTOS. Si 
bien es verdad que el ejercicio de la accién penal compete exclusivamente al Ministerio 
Publico, conforme a ios términos del articulo 21 de la Constitucién General de la 
Republica, también es que la falta de ese ejercicio es legal, por parte del Ministerio 
Publico resulta, cuando, los datos que arroja la averiguacién son insuficientes para 
darle vida, debiendo advertirse que aun en el supuesto de que fuera susceptible de 
juzgarse indebida, lesionaria en Ultimo extremo, el derecho social de perseguir los 
delitos, los cuales seria motivo de seguir un juicio de responsabilidad, pero de ninguna 
manera daria materia para una controversia constitucional, pues de establecerse lo 
contrario, es decir, de conceder el amparo, éste tendria por objeto obligar a la autoridad 
responsable a ejercitar la accién penal (a sabiendas que no existen elementos 
bastantes para darle movimiento u operan impedimentos legales para el mismo), lo cual 
equivaldria a dejar al arbitrio de los tripunales de la Federacién, la persecucién de los 
delitos, contrariando expresamente el contexto del articulo 21 invocado. 

De acuerdo a estas jurisprudencias, el Ministerio Publico no viola garantias 
individuales sino sociales, lo que da motivo para seguirle un juicio de responsabilidad, a 
lo que argumentamos que el articulo 21 de ninguna manera consagra garantias 
sociales. En primer lugar, porque no esta dirigido a una clase determinada sino a la 
sociedad en general; en segundo lugar, podemos decir que el hecho de que se le haya 
atribuido al Ministerio Publico el llamado "monopolio del ejercicio de la accién penal" en 
favor de la sociedad, no significa que la garantia consagrada por el articulo 21 sea 
social, pues ello nos llevaria a calificar de sociales a todas las garantias consagradas 
en el capitulo | del titulo primero de la Constitucién, porque al establecerse las mismas, 
la sociedad se esta beneficiando con el respeto a los derechos de los individuos. Y, en 
tercer lugar, podemos decir que las llamadas garantias sociales no entrafian la 
supresi6n de los derechos individuales. Pero, aceptando que el articulo 21 establezca 
una garantia social, cabe decir que esa garantia social se establece en favor de las 
personas individuales y colectivas. En efecto, nuestro juicio de amparo, siguiendo la 
corriente liberal e individualista del siglo pasado, sdélo se limité a amparar a individuos 
Pparticulares; sin embargo, pronto se impusieron las necesidades de la vida juridica del 

pais y empezo a otorgarse, a pesar de la expresién “individuos particulares”, a personas 

colectivas.56 Esto quiere decir que, en relacién con la defensa de los derechos 
fundamentales establecidos por la Constitucién, nuestro juicio de amparo protege tanto 

55Cfr. tomo CVI, p. 1354, 13 de noviembre de 1950, mayoria de votos; Semanario Judicial de 

la Federacién, tomo C, 5a, época, p.1010, y tomo XXXIV, 5a, época, pp. 1180 y2594. 

56 Don Ignacio L. Vallarta propuso la ampliaci6n en el sentido de que dentro del concepto de 
"“garantias individuales", no sdélo deberian comprenderse los primeros 29 articulos de la 
Constituci6n de 1857, sino también todos aquellos preceptos de la misma Constitucién que los 
presuponen, los explican y los complementan. Cfr. Votos. Cuestiones Constitucionales, 4a. ed., 

México, Porrua, 1980, tomo Ill, pp. 145-153, y El juicio de amparo y el writ of habeas corpus, 
México, 1896, pp. 108-113. 
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@ personas individuales como a personas morales, privadas u oficiales (articulo 76 de la 
Ley de Amparo), a través de la tutela de los derechos de la persona y de los derechos 
sociales, y esto, en razon de que las llamadas garantias individuales consagradas en el 
texto constitucional no sélo consagran garantias individuales, sino también sociales.97 

Abundando en estos razonamientos, la jurisprudencia declara que la violacién de 
garantias sociales da pie a un juicio de responsabilidad y no a un juicio constitucional, y 
si esto es cierto, {Por qué entonces recurren a {a justicia federal campesinos, obreros, 
etcétera para impugnar las violaciones de garantias sociales? Y si esto también es asi, 
éPor qué la llamada suplencia de la queja se encuentra prefiada de consideraciones 
propias que orientan el otorgamiento de ias llamadas garantias sociales? 

Si revisamos las razones que sirven para establecer la suplencia de la queja, misma 
que se ampli6 a todas las materias, con la adicién del articulo 76 bis de la Ley de 
Amparo en mayo de 1986, nos encontramos con que detras hay una garantia social en 
beneficio de la parte débil en el proceso y que justifica el otorgamiento de estas 

prerrogativas individuales.58 
Las garantias sociales, pues, no estan desvinculadas de las garantias individuales, 

y la violaci6n de las primeras forzosamente ha de implicar la violacién de las segundas; 
tan es asi, que el articulo 213 de la Ley de Amparo, establece que el juicio de amparo 
puede interponerse en nombre del nticleo de poblacién, por los comisarios ejidales o de 
bienes comunales; pero si después de quince dias de la notificacién de! acto reclamado, 
el comisario no ha interpuesto la demanda de amparo, los miembros de éste o del 
Consejo de Vigilancia, cualquier ejidatario 0 comunero perteneciente al nucleo de 
poblacién perjudicado, podran interponer la demanda. 

Como podemos darnos cuenta, en forma sistematica se ha negado una y otra vez la 
procedencia de un recurso efectivo que pueda desvirtuar las determinaciones del 
Ministerio Publico. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién, a través de su 
jurisprudencia siempre lo neg, sin basarse en texto legal alguno; ni la Constitucién, ni 
la Ley de Amparo, ni ningun otro ordenamiento, establecen que el amparo sea 
improcedente contra las determinaciones del Ministerio Publico, en éste caso no 
podemos decir que la jurisprudencia de la Corte, confirme ta ley, ni siquiera que la 
interprete, el sentido de la ley no debe de ser el de privar a los gobernados de medios 
de defensa necesarios para proteger sus derechos, por lo que propiamente nosotros 
calificariamos a la jurisprudencia comentada como de una "jurisprudencia 
inconstitucional". 

Ahora, como hemos comentado, el articulo 21 constitucional, fue sujeto de una 

reforma59 que permite la impugnaci6n via jurisdiccional sobre las determinaciones del 

57 Fix-Zamudio, Héctor, "El proceso constitucional" El juicio de amparo, México, Porrua, 

1964, p. 113; Castro Juventino V., Hacia el amparo evolucionado, 2a., ed., México, Porrda, 1977, 
pp. 95 y 99. 

58 Hermandez Octavio, A., Curso de amparo, 2a. ed., México, Porrua, 1983, pp. 95-102. 

59 Cfr. Decreto mediante el cual se reforma el articulo 21 constitucional, publicado en el 
Diario Oficial de la Federacién, el 31 de diciembre de 1994, para entrar en vigor el primero de 

enero de 1995. mismo que establece: Articulo 21.-"Las resoluciones del Ministerio Publico sobre el 
no ejercicio y desistimiento de la accién penal podran ser impugnadas por via jurisdiccional en los 
términos que establezca Ia ley" 
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Ministerio Publico. Sin embargo, a Ja fecha dicha reforma es inoperante, es decir es un 
mandato constitucional que no se cumple, porque no se ha emitido ningun 

ordenamiento secundario que establezca cual es esa via jurisdiccional y porque 
tampoco, se ha emitido ninguna reforma a la Ley de Amparo ni a la Ley Organica del 
Poder Judicial de la Federacién, que establezca cual es esa via jurisdiccional y cual su 
procedimiento, aun cuando algunos estados de la Republica hayan comenzado a 

legislar al respecto. 
Dicha supresién de Ia jurisprudencia, negando el amparo al ofendido por el delito 

contra las determinaciones del Ministerio Publico que le afecten, puede provenir del 
mismo seno del Poder judicial, y para el efecto de subrayar esta perspectiva habremos 
de estudiar someramente los esfuerzos de hombres ilustres que teniendo plena 
conciencia de lo que es la funcidn jurisdiccional, pusieron el dedo en la Ilaga 
evidenciando a la jurisprudencia dei monopolio de la accién penal como una cruel 
negacién de los mas elementales derechos que asisten a los ofendidos por un delito. 

1.- Esfuerzos notables para controlar las facultades discrecionales del Ministerio 

Publico. 

Desde la instauracién dei Ministerio Publico en nuestro sistema juridico, se ha 

dejado sentir la preocupacién por fijar la esfera de accién de ese érgano, principalmente 

en sus atribuciones y en sus relaciones con las victimas de los delitos. 
Como hemos visto, las decisiones de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién se 

habian orientado en el sentido de reconocer al Ministerio Publico plena autonomia en 
cuanto al ejercicio o no ejercicio de la accién penal, por lo que sus pedimentos 

inimpugnabies ataban al juez y reducian a la parte civil a una gran impotencia que con 
gran escepticismo veia cémo se vulneraban sus derechos por un poder auténomo 
incontrolable, pues el Ministerio Publico, en cualquier estado del proceso, podia 
abandonar la accién persecutoria desistiendo de ella, con lo que la autoridad judicial 
mandaria archivar la causa, practica viciosa, si se atiende a que tal facultad no se la 
oterga el articulo 21 constitucional, porque si lo autorizara, ello equivaldria a dinamitar 
el proceso después de haberlo puesto en movimiento, y por ese medio tendria en sus 
manos la facultad decisoria de absolver de los delitos a quien no quisiera continuar 
acusando con invasién indudable de la funcién judicial. Tal practica esta proscrita por el 
articulo 21 constitucional; sin, embargo, subsiste merced a una jurisprudencia 
equivocada que deciara improcedente el juicio de amparo contra tales actos. 

No obstante io anterior, hombres como Fernando de la Fuente y Tedfilo Olea y 
Leyva pugnaron siempre por una tesis restrictiva de las facultades del Ministerio 
Publico. Al respecto, veamos cuales fueron sus pensamientos. 

En su calidad de presidente de la primera sala de la Suprema Corte de justicia de la 
Nacién, en el informe del afio 1944, Fernando de fa Fuente nos dice que la 
jurisprudencia de la Corte ha ocasionado que el criterio de la sala se dividiera en dos 
corrientes de opinién: la de la mayoria, de acuerdo con el arbitrio irrestricto del 

Ministerio Publico, y la de la minoria, que cree que la tantas veces invocada 
jurisprudencia otorga a la instituci6n un poder omnimodo, lo que constituye un gravisimo
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peligro para el orden politico-social mexicano., poniendo en riesgo de desquiciamiento 
al régimen de derecho fundado en la Constitucién de 1917. 

Una brevisima sintesis de la opinién de la minoria se enuncia en los siguientes 
puntos: 

1.- El articulo 21 constitucional contiene la doble garantia de que el juez no se 
convierta en perseguidor de los delitos y que el Ministerio Publico jamas pueda 
transformarse en juez, abandonando la accién persecutoria, debiendo siempre 
ejercitarla para que el juez pronuncie una resoluci6n judicial que tiene por naturaleza el 
ser recurrible. 

2.- Son inconstitucionales todas las disposiciones que autorizan el desistimiento de 
la accién penal y los sobreseimientos que en dicho acto se fundan a los que se dan 
efectos de sentencias absolutorias ejecutoriadas, porque sdlo el juez posee la accién 

decisoria con exclusién de cualquier otra autoridad. 

Se decia igualmente, que el Ministerio Publico no es parte sustancial en el proceso 
porque le falta interés en el obrar y, precisamente, porque el interés publico de que se 
aplique exactamente la ley lo caracteriza como un sujeto desinteresado en e! proceso y 
como un funcionario con autoridad que, no pudiendo ser infalible en su actividad, esta 

sujeto a !a unidad jurisdiccional de la Suprema Corte cuando viola derechos 
individuales, y solamente una equivocada jurisprudencia de la Corte ha podido anular 
los derechos de la parte ofendida, y para evitar la hipertrofia del Ministerio Publico y de 
sus funciones, es menester controlarlo mediante el juicio de garantias. Por su parte, 
Tedfilo Olea y Leyva, también como presidente de la primera sala de la Suprema Corte 
de justicia de la Nacién, en el informe del afio, 1945 nos dice que la monstruosidad de 
las funciones de! Ministerio Publico han prevalecido por una jurisprudencia equivocada 
que deciara la improcedencia del amparo contra sus actos. 

La Primera Sala habia reaccionado contra esa jurisprudencia declarando 
procedente el amparo de la parte ofendida cuando reclama resoluciones atinentes al 
incidente de resarcimiento del dafio o al aseguramiento de los bienes objeto del delito, 
considerando que toda resolucién de esa naturaleza puede afectar los intereses 
morales y materiales de la victima o parte ofendida y el hecho de haberse detenido ante 
los sobreseimientos que provoca el abandono o desistimiento de la accién penal, no es 
Obice para que se considere la injusticia de la arbitrariedad y de la inconstitucionalidad 
de tales actividades. La razén por la cual no ha sido declarado procedente el amparo 
contra esos actos se funda en el temor de provocar un caos en la legislacién penal, por 
lo que se trata de encontrar los remedios de jurisprudencia adecuados para prohibir 
terminantemente el abandono de la accién persecutoria del Ministerio Publico sin 
perjuicio de que, cuando esto sea procedente, se declare asi por una resolucién judicial 
fundada y motivada y siempre recurrible e impugnable por las partes. La minoria de la 
Sala Penal continud insistiendo en una tesis restrictiva de las facultades del Ministerio 
Publico. A mediados de 1946, se logré que uno de los ministros de la mayoria cambiara 

su criterio y uniera su voto, formando asi mayoria para sentar una tesis que vino a 
cambiar la posicién existente.
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El ministro José M. Ortiz Tirado unié su voto al de los ministros Olea y Leyva y De ia 
Fuente, al admitir la procedencia del juicio de amparo instaurado por el ofendido por el 
delito contra aquellas resoluciones de las jurisdicciones represivas que destruian la 
base para la obtencién de ta reparacién dei dafio en el procedimiento criminal, como las 
que se refieren a la no existencia de delito que perseguir, libertad por falta de méritos, 
desistimiento de la accién, y 1a absolucién definitiva del reo. 

Por lo que respecta al desistimiento de la accién penal por parte del Ministerio 
Publico, se estim6 que, dado el caracter eminentemente publico de la accién penal que 
deriva de su funcién y de su objeto, tiene como caracteristica principal la 
irrevocabilidad, por lo que, una vez puesta en movimiento por el érgano que Ia ejercita, 
no se puede desistir de ella ni suspenderse o interrumpirse sino sdélo en los casos 
expresamente previstos en la ley. 

La seguridad juridica exige que todo acto de autoridad esté fundado en la ley. Si el 
Ministerio Publico, indebidamente, atendiendo a principios de oportunidad se niega a 
ejercitar ta accién penal, no sdlo lesiona su funcién, sino otra, tan respetable y alta 
como la suya. No es posible admitir que si su excitativa al érgano jurisdiccional da vida 
al proceso penal, su abstencién quede sustraida de todo medio de impugnacién y al 
mas calificado, que es el control constitucional. 

Se estimé que al declararse por el érgano externo de control la actitud 
abstencionista del Ministerio Publico como contraria a la ley, no equivalia a privar al 
organo de la acusacién del derecho de ejercitarla, ni que se convierta el procedimiento 
en sistema inquisitorial, pues seguira siendo él quien la ejercite ante los tribunales . 

Por la importancia del caso, estimamos pertinente transcribir las tesis con las cuales 
se formo mayoria. 

ACCION PENAL. SU NATURALEZA. La accién penal pertenece al Estado y por 
tanto, es de caracter eminentemente publico; en consecuencia, el Ministerio Publico, 
que es la institucién a la que se ha encomendado su ejercicio por el articulo 21 de la 
Constituci6n General de la Republica, carece de facultades para abandonarla o para 
desistirse de ella, una vez ejercitada, tanto porque no le pertenece en propiedad y 
porque no queda a su arbitrio o discreci6n el hacer uso de ella, como porque 
corresponde a las autoridades judiciales la decisién del caso relativo, conforme a la alta 
funcién de las mismas, que es de orden ptublico y eminentemente jurisdiccional. Pero 
como los actos del Ministerio Publico deben estar subordinados a la buena fe, y tender 
siempre a la investigaci6én de la verdad, cuando reconozca que ia accién penal carece 
de fundamento en un caso concreto, puede, en forma indudable, manifestarlo asi al 
Juzgador solicitandole la absoluci6n del acusado, o que lo ponga en libertad por 
haberse desvanecido los datos en que se apoye su prisién preventiva, o el 
sobreseimiento de la causa, y el propio Juzgador debera acordar de conformidad su 
peticién, si fuere procedente, mediante el ejercicio de su funcién decisoria y 
jurisdiccional, por medio de la interlocutoria o de la sentencia definitiva que en su caso 
corresponda.-Amparo en revisi6n numero 3445-46., promovido por Pedro Rios contra 
actos del Supremo Tribunal de Justicia del Estado de Zacatecas.- Ejecutoria del 
dieciséis de agosto de mil novecientos cuarenta y seis, pronunciada por mayoria de tres 
votos de los Ministros De la Fuente, Olea y Leyva y Ortiz Tirado, en contra actos del 
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Supremo Tribunal de Justicia del Estado de Zacatecas.- Ejecutoria del dieciséis de 
agosto de mil novecientos cuarenta y seis, pronunciada por mayoria de tres votos de los 
Ministros De la Fuente, Olea y Leyva y Ortiz Tirado, en contra de los votos de los 
Ministros Angeles y Rebolledo. 

ARTICULO 21 CONSTITUCIONAL. El texto de dicho precepto forma un todo 
coherente y preciso: por una parte confiere al ministerio PUblico la persecucién de jos 
delitos, y por otra, determina que la imposicién de las penas es propia y exclusiva de la 
autoridad judicial. Su exégesis demuestra, pues, que e! Ministerio Publico carece de 
facultades para juzgar y decidir por si mismo, y que los tribunales, ante las pruebas que 
rinda aquella instituci6n en el ejercicio de la accién penal, que le corresponde 
meramente como depositaria, por mandato del referido articulo, estan plenamente 
capacitados para condenar a un acusado, o para absolverlo si asi procede legalmente, 
aun en el caso de que el Agente dei Ministerio Publico que haya intervenido en el 
proceso 0 el jefe de la propia Institucion sostengan que se comprobé su responsabilidad 
en el delito que se le haya imputado. Asi, pues, si por el contrario, el Procurador 
General de Justicia pide que se le ponga en libertad, revocandose al auto de formal 
prision respectivo, por estimar que el homicidio que se le atribuye tuvo el caracter de 
accidental, y por lo tanto no punible, y el Tribunal a que considera que incurrié en 
imprudencia el mismo inculpado, puede, evidentemente, declararlo asi sin que con ello 
vulnere en su perjuicio, la garantia establecida en el referido articulo 21 Constitucional 
General de la Republica , pues no debe interpretarse esa manifestacién de aquel 
funcionario, como un desistimiento tacito, o como el abandono de la accién penal que 
se haya ejercitado por el Ministerio Publico, dado el caracter eminentemente publico de 
tal acci6n, que pertenece al Estado, y que por ello, es irrevocable e irreductible, y una 
vez puesta en movimiento por el érgano publico que la ejercita, no puede desistirse de 
ella, ni interrumpirla o suspenderla, sino en los casos previstos por la Ley, y sdélo 
conduciendo el proceso hasta la sentencia de condena, de absolucién, o de 
sobreseimiento, pues la accién penal, al ponerse en movimiento, provoca el ejercicio de 
la jurisdiccién y da vida al proceso penal, que sélo concluye con una decisién del juez.- 
Amparo en revisi6n numero 3445-56 1a., promovido por Pedro Rios contra actos del 
Supremo Tribunal de Justicia del estado de Zacatecas.- Ejecutoria de dieciséis de 
agosto de mil novecientos cuarenta y seis, pronunciada por mayoria de tres votos de los 
Ministros De la Fuente, Olea y Leyva y Ortiz Tirado, en contra de los votos de los 
Ministros Angeles y Reboliedo. 

Desafortunadamente para nuestro sistema, las tesis transcritas, que cambiaron 
radicalmente el criterio de la entonces mayoria, nunca llegaron a_ constituir 

jurisprudencia y actualmente siguen vigentes aquellas que determinan la improcedencia 
del juicio de amparo y solo permiten la instauracién del juicio de responsabilidad.
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VI. Tendencias de mejoramiento de la instituci6n de! Ministerio Publico.60 

1.- De acuerdo al momento histérico que se viva, siempre encontraremos 
tendencias "de mejoramiento de {a instituci6n del Ministerio Publico". Ello desde la 
misma instauracién de esta instituci6n en nuestra Carta fundamental de 1917, en donde 
se le dieron las funciones de persecucién e investigacién del delito, con la policia 
judiciat bajo su mando. 

Asi, en la 6poca, se modernizo la procuracién de justicia -se dice- privandose a los 

particulares de su derecho de acudir a los tribunales y de su derecho puiblico subjetivo 
de ejercitar la accién, con la obligaci6n subsecuente de haceria valer ante ese 
representante social, ante ese érgano especializado y de buena fe, para que él, en 
representaci6n del particular y de la sociedad, ejercitara la accién penal, velando de 
esta manera por el interés social que debe prevalecer siempre por encima del interés 
particular. 

Dos afios después, y como uno de los mejores momentos de mejoramiento del 
Ministerio Publico -a nuestro parecer- lo encontramos en la promulgacién de la Ley 
Organica del Ministerio Publico del Distrito y Territorios Federales de 1919, la cual fue 
consecuencia de las reformas que en materia de procuracié6n e imparticién de justicia 
se dieron en la Constitucién de 1917; en ella se establecié al Ministerio Publico, como 

una institucién encargada de ejercitar ante los tribunales las acciones penales 
correspondientes para la persecucién, investigacién y represi6n de los hechos 
criminosos definidos y penados por las leyes comunes, y se establecié que los agentes 
del Ministerio Publico no podian desistirse de la accidn penal que hubieren intentado, 
sin que lo hubiese resuelto el Procurador General oyendo a los agentes auxiliares; 
también se estableci6 que cuando un agente del Ministerio PUblico no presentase 
acusacién por los hechos que un particular hubiese denunciado como delitos, el 
quejoso podria ocurrir en queja ante el Procurador General, quien oyendo el parecer de 

los agentes auxiliares decidia en definitiva sobre la queja intentada y contra esa 
resolucion no cabria otro recurso mds que el extraordinario de amparo y el de 

responsabilidad.61 
Como vemos, desde 1919 empezaron a darse muestras claras de mejoramiento de 

nuestra institucion, se crea por primera vez el llamado Recurso de Control Interno, y se 

establece la procedencia del juicio de amparo contra los actos del Ministerio Publico, y 
el juicio de responsabilidad. 

Lamentablemente y para mala suerte de nuestro sistema juridico mexicano, esta 
importante innovacion de permitir la procedencia del amparo desaparecié en la 
siguiente Ley Organica del Ministerio Publico del Distrito y Territorios Federales de 
1929, y no vuelve a aparecer -la tendencia- hasta los afios 1944,1946 y 1969, en 

donde predominé en la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, el 

criterio -que nunca lleg6é a constituir jurisprudencia- de la procedencia del amparo en 

80 Vid. Castillo Soberanes, Miguel Angel, "El Ministerio Publico en México. Problemas y 
perspectivas.” en Criminalia, México, Academia Mexicana de Ciencias Penales, afio LXI, no. 1, 
enero-abril de 1995, pp.118-179. 

81 Vid. Articulos 25 y 26 de la Ley Organica mencionada, publicada en el Diario Oficial de ta 

Federacién, el 13 de septiembre de 1919. 

 



  

33 

favor del ofendido por e! delito contra aquellas resoluciones de las jurisdicciones 
represivas que destruian la base de la obtencién de la reparacién del dafio en el 
procedimiento criminal, asi como las que se refieren a la no existencia del delito que 
perseguir 0 en ejercicio de la accién penal, libertad por falta de méritos, desistimiento de 

la accién y la absolucién definitiva del reo.62 Hasta que finalmente, aparece la reforma 
de diciembre de 1994, que establece la procedencia de un control jurisdiccional sobre 
las determinaciones del Ministerio Publico. 

2.- Otro aspecto que vamos a comentar son las reformas constitucionales en 

materia penal.63 

En un primer anteproyecto presentada al Poder Legislativo, se pretendia facultar al 
Ministerio Publico para: librar érdenes de aprehensién y de cateo bajo condiciones 
especiales; ampliar el plazo a seis dias para poner a disposici6n del organo 
jurisdiccional a los presuntos responsables del crimen organizado y; otorgarle 
facultades para intervenir comunicaciones telefénicas, telegraficas y correspondencia, 
cuando existiera sospecha de que la persona investigada estuviera relacionada con el 
narcotrafico, contando con orden de la autoridad judicial, etcétera. 

Se argumentd, de la misma forma, que las reformas trataban de suplir la ineficiencia 
de! Poder Judicial en el libramiento de 6érdenes de aprehensién y de cateo, que a veces 
se tardan hasta doscientos dias en librarse, y se proponia la existencia de jueces de 
guardia y el aumento de juzgados especializados para estos efectos, y que el Ministerio 
Publico no realizare detenciones sin la orden correspondiente. 

Ese primer proyecto se fue depurando hasta sefalar: 

Primero.- El acotar la determinaci6n de detener a una persona sin orden de 
aprehensiédn en casos urgentes, sélo para el Ministerio PUblico y no para cualquier 
autoridad administrativa; solo para delitos graves sefialados en la ley y no para 

cualquier delito perseguido de oficio, estableciendo para tal efecto, un control de 
legalidad por el organo jurisdiccional, quien debera calificar si la accién del Ministerio 
Publico esta apegada a la autorizaci6n constitucional, decretando, en caso contrario, la 
libertad del detenido. 

Segundo.- Otorgar un derecho de retencién al Ministerio Publico, para que pueda 
detener a un presunto delincuente por cuarenta y ocho horas y, en los casos que la ley 
prevea como "“delincuencia organizada" éste término -a juicio del Ministerio Publico- 
puede ser duplicado. 

Tercero.- Substituir en el articulo 20 Constitucional la expresién “juicio de orden 
criminal" por "proceso del orden penal", etcétera. 

&2 Cfr. Castillo Soberanes Miguel Angel, op. cit. supra. nota 11 pp. 145-165 

6 Cfr. Diario Oficial de la Federacién del 3 de septiembre de 1993, y la fe de erratas del dia siguiente (reformas a 
los articulos 16, 19, 20 y derogaci6n de la fraccién XVIII del 107 Constitucionales) 
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En relacién a estas reformas constitucionales, y en atencié6n al limite del presente 
trabajo, solamente comentaremos algunas que se refieran o incidan en el Aambito de 
atribuciones del Ministerio Publico, si bien de manera accesoria se puedan comentar 
otros ambitos relacionados. 

Asi, destaca la reforma practicada al articulo 16 Constitucional, principalmente, por 
lo que respecta a los denominados actos de molestia que pueden restringir la libertad 
deambuiatoria, y la reforma del 3 de julio de 1996, que mantiene la regla general de la 
inviolabilidad de las comunicaciones privadas. Sin embargo, a peticién de la autoridad 
federal que faculte la ley o del titular de! Ministerio Publico de la entidad federativa 
correspondiente, podran solicitar -exclusivamente- a la autoridad judicial federal, la 
intervencién de cualquier comunicacién privada, para lo cual, la autoridad competente, 
debera por escrito. fundar y motivar las causas legales de la solicitud, expresando 
ademas, el tipo de intervencidn, los sujetos de la misma y su duracién, hecha excepcién 
de las materias de caracter electoral, fiscal, mercantil, civil, laboral o administrativo, ni 

en el caso de las comunicaciones del detenido con su defensor, en las que ta autoridad 
judicial federal no podra otorgar su autorizacién. Ahora, con la nueva Ley contra el 
crimen organizado, aprobada por el Poder Legislativo, se reglamenta a_ nivel 
secundario, la autorizacién para intervenir Ilamadas telefénicas, cuando se tenga 
sospecha de redes criminales 

En el parrafo sexto del articulo sexto del articulo 16, constitucional, se reafirma que 
la orden de aprehensi6n seguira siendo la regla general, con sus dos excepciones de 
urgencia y flagrancia. 

Uno de los aspectos trascendentales lo constituye el control del érgano 

jurisdiccional sobre los actos del Ministerio Publico que afecten la libertad. En este 
caso el juez que reciba la consignacién de un detenido por urgencia o flagrancia, 
debera ratificar la detencién inmediatamente después del auto de radicacién, o decretar 

-en su caso- la libertad con las reservas de la ley.64 Por otra parte, es importante 
‘ destacar la reforma del 13 de mayo de 1996, ai articulo 267 del Cédigo de 
Procedimientos Penales para el Distrito Federal, en cuanto a la flagrancia; ahora se 
entendera que existe delito flagrante cuando la persona es detenida en el momento de 
estarlo cometiendo, o bien cuando ei inculpado es perseguido material e 
inmediatamente después de ejecutado el delito, y sera equiparable a la flagrancia, 
cuando la persona es sefialada como responsable por la victima, algun testigo 
presencial de los hechos o quien hubiera participado con ella en la comisién del delito ; 
© se encuentre en su poder el objeto, instrumento o producto del delito; o bien 
aparezcan huellas o indicios que hagan presumir fundadamente su participacion en el 
delito, siempre y cuando se trate de un delito grave asi calificado por la ley y no haya 
transcurrido un plazo de 72 horas desde el momento de la comisién de los hechos 

delictivos, se hubiera iniciado la averiguacién previa respectiva y no se hubiese 
interrumpido la persecucién del delito. 

Por otra parte, se volvié practica comun, que la defensa desistiera de interponer el 
juicio de amparo contra la orden de aprehensién o cualquier clase de detencién ilegal, 

64 Cfr. Art. 16 Constitucional, sexto pdrrafo.
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incluyendo la urgencia®5 y Ia flagrancia, ya que los efectos serian los de decretar la 
improcedencia del juicio de amparo por cambio de situacién juridica, de acuerdo a lo 
que prevenia nuestra Ley de Amparo, lo que origindé, asimismo, la reforma al articulo 73, 
fraccién décima, de la Ley de Amparo que asi lo sefialaba. Hasta que finalmente se 
decidiera la "Contradiccién de Tesis" No. 20/95, entre el Primer Tribunal Colegiado dei 

Noveno Circuito y Segundo Tribunal Colegiado del Noveno Circuito, en donde se 
discutia la improcedencia del juicio de amparo contra una orden de aprehensién, al 

haberse dictado el auto de formal prision.66 

§5 Consultar, en cuanto a la urgencia, reforma del articulo 268 det Cédigo de Procedimientos 

Penales para el Distrito Federal, publicada en el Diario Oficial de la Federaci6n el 13 de mayo de 
1996. 

§6 Al respecto, los criterios que deben prevalecer con cardcter de jurisprudencia: 
ORDEN DE APREHENSION. NO CESAN SUS EFECTOS CUANDO SE DICTA EL AUTO DE FORMAL 

PRISION (INTERRUPCION DE LA JURISPRUDENCIA 1113 DE LA PRIMERA SALA Y ANALISIS DE LA 
FRACCION XVI DEL ARTICULO 73 DE LA LEY DE AMPARO).- La anterior Primera Sala de esta Suprema 

Corte de Justicia de la Nacién establecié en Ja jurisprudencia 1113, cuyo rubro es.- "LIBERTAD PERSONAL, 

RESTRICCION DE LA (CAMBIO DE SITUACION JURIDICA)", publicada en el Apéndice al Semanario 

Judicial de la Federacién 1917-1988, paginas 1788 y 1789, que cuando cambia fa situacién juridica que rige la 
restriccién de la libertad, cesan los efectos del acto reclamado y es improcedente el amparo contra la situacién 
juridica anterior. Ahora bien, en el segundo p4rrafo de la fraccién X del articulo 73 de la Ley de Amparo vigente a 
partir del primero de febrero de mil novecientos noventa y cuatro, el legislador introdujo una excepcién a la regla 
general contenida en el primer parrafo de la misma fraccién, consistente en que cuando por via de amparo 
indirecto se reclamen violaciones a los articulos 16, 19 6 20 de la Carta Magna, sélo la sentencia de primera 
instancia hard que se consideren irreparablemente consumadas las violaciones, para los efectos de la procedencia 
del juicio. Tal excepcién Meva a variar el aludido criterio jurisprudencia y a establecer que si el acto reclamado se 

hace consistir en la orden de aprehensién, y durante el tramite del mismo el inculpado es capturado o comparece 

voluntariamente ante el juez, y éste emite el auto de formal prisién, ello no hace cesar los efectos de la orden de 

aprehensién, sino que acontece lo contrario, pues esa orden surtié sus efectos; es decir, el objetivo procesal 
jurisdiccional se cumplié y con ello quedé satisfecha la finalidad del ordenamiento de captura; por tanto no se 
actualiza la causal de improcedencia prevista en la fraccién XVI del articulo 73 de la Ley de la Materia”. 

"ORDEN DE APREHENSION. INTERPRETACION DE LA FRACCION X DEL ARTICULO 73 DE LA 
LEY DE AMPARO VIGENTE A PARTIR DEL PRIMERO DE FEBRERO DE MIL NOVECIENTOS NOVENA 
Y CUATRO, EN EL JUICIO CORRESPONDIENTE.- La adicién del segundo pdrrafo de la fraccién X del articulo 
73 de la Ley de la Materia, que entré en vigor en la fecha sefialada, pone de manifiesto la existencia de una 
excepcién orientada a que en los juicios de garantias se analicen Jas violaciones a la libertad personal relacionadas 
con los articulos 16, 19 4 20 de la Constitucién General de la Republica, y a que se limite la aplicacién de la causal 
de improcedencia por cambio de situacién juridica, al dictado de la sentencia de primera instancia, unica hipdtesis 

en la que se considera irreparablemente consumadas las violaciones reclamadas, por tanto, el auto de formal 
prisién no da lugar a la improcedencia del amparo que con antelacién se hubiere hecho valer en contra de la orden 
de aprehensién". 

"ORDEN DE APREHENSION. EL AMPARO EN SU CONTRA ES IMPROCEDENTE CUANDO SE 
RECLAMA EN FORMA AISLADA Y SE HA DICTADO LA FORMAL PRISION.- Cuando el amparo se 
Promueve después de dictada la formal prisién, y no se reclama ésta sino solamente la orden de aprehensién, 

resulta improcedente el juicio, no por haber operado el cambio de situacién juridica, ni por haber cesado sus 
efectos, sino porque resulta inadmisible que, en esas hipétesis, se divida la continencia de la causa y se reclame 

solamente uno de los actos procesales que afectan al promovente (orden de aprehensién) y el otro no (formal 

prisién). Tal proceder, ademds de ilégico resulta contrario a los principios de concentracién y de economia 
personal que inspira el juicio de amparo, ¢ inconveniente a todas luces pues daria lugar a la promocién de 

demandas mal intencionadas, contrarias a la naturaleza del juicio constitucional, que tiene como propésito 

fundamental la defensa de las garantias individuales y no erigirse en un mecanismo procesal para entorpecer la 
administraciOn de la justicia. estas razones justifican, en tal supuesto, el sobreseimiento del juicio con apoyo en la 
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Con este criterio a prevalecer por el tribunal en pleno se trata, al menos asi se 

pretende, poner candados a amparos contra ordenes de aprehensién. 
Las cinco tesis, -transcritas a pie de pagina- tratan de evitar el tecnisismo llamado, 

cambio de situacién juridica, con el que se fundamentaba el desechamiento del amparo. 
Al resolver el problema, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, se enfrento al 
problema de ¢como lograr que la constitucionalidad de las érdenes de aprehensién sea 
examinada, sin colapsar decenas de procesos penales una vez que el amparo fuera 
concedido? 

El problema parte de que las ordenes de aprehensién son mal elaboradas, asi como 
las averiguaciones previas mal integradas. Ahora se dice, esta contradiccién de tesis, 
operara como un candado para que en caso de ganar el amparo el quejoso, contra la 
orden de aprehensién y el auto de formal prisi6én, éste no obtenga su libertad ni pueda 
echar abajo todo el proceso, sino para obligar al juez que libro la orden de aprehensién 
a que redacte otra orden debidamente fundada y motivada de modo debido. Y si el juez 
no tiene los elementos suficientes para ello, y si la procuraduria respectiva no puede 
aportarselos, entonces no procedia la detenci6én en primera instancia y, entonces si, el 
acusado podra recuperar su libertad si se encuentra en prisi6n o terminar el proceso si 
se encuentra libre bajo fianza. 

3.- Volvamos con las reformas constitucionales. Otro aspecto es el relativo a la 
creacién del plazo por el cual un detenido puede quedar a disposicién del Ministerio 
Publico, durante la averiguacién previa, y que antes no existia. 

La reforma en el séptimo parrafo del articulo 16, establece lo siguiente: "Ningun 
indiciado podra ser retenido por el Ministerio Publico, por mas de cuarenta y ocho 

horas, plazo en el que debera ordenarse su libertad o ponérsele a disposicién de la 

  

fraccién XVIII del articulo 73 de la Ley de Amparo, la cual se relaciona aqui con los principios generales de 
derecho antes indicados, que son consubstanciales al juicio de garantias”. 

"ORDEN DE APREHENSION. EL AMPARO EN SU CONTRA ES IMPROCEDENTE CUANDO SE 
PROMUEVE DESPUES DE QUE LA FORMAL PRISION TAMBIEN HA SIDO IMPUGNADA EN OTRO 

JUICIO CONSTITUCIONAL.- Cuando solamente se reclama el auto de formal prisién y no la orden de 
aprehensién que lo procedié, debe entenderse expresamente consentida dicha orden, puesto que no se impugna en 

la demanda, pudiendo hacerlo el afectado, lo cual da cabida, en el nuevo amparo que posteriormente se haga valer 

contra la orden de aprehensién, a la causa de improcedencia que establece la fraccién XI del articulo 73 de la Ley 

de Amparo". 
"ORDEN DE APREHENSION Y AUTO DE FORMAL PRISION. EFECTOS DEL AMPARO QUE SE 

CONCEDE POR FALTA O DEFICIENCIA DE FUNDAMENTARON Y MOTIVACION DE ESAS 
RESOLUCIONES.- Tratdndose de érdenes de aprehensién y de autos de formal prisién, al amparo que se concede 
por las indicadas irregularidades formales, no produce el efecto de dejar en libertad al probable responsable, ni 
tampoco el de anular actuaciones posteriores, en estos casos el efecto del amparo consiste en que la autoridad 
responsable dicte una nueva resolucién, Ja cual podra ser en el mismo sentido de la anterior, purgando los vicios 
formales que la afectaban, o en sentido diverso, con lo cual queda cumplido el amparo. De ahi que en la primera de 
esas hipétesis las irregularidades formales pucden purgarse sin restituir en su libertad al quejoso y sin demérito de 
las actuaciones posteriores, porque no estando afectado el fondo de la orden de aprehensi6n o de 1a formal prisién; 

deben producir todos los efectos y consecuencias juridicas a que estan destinadas”. 
Ponente: Ministro Rom4n Palacios 
Secretario: Manuel Rojas Fonseca 

Unanimidad de once votos
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autoridad judicial; este plazo podra duplicarse en aquellos casos que la ley prevea como 
delincuencia organizada, todo abuso a lo anteriormente dispuesto sera sancionado por 
la ley penal”. 

El problema siempre radicé en que la Constitucién de 1917, nunca sefaldé un plazo 
al Ministerio Publico, para detener e investigara una persona por la sencilla raz6én de 
que la averiguacién previa no se conocia, ya que para que la detencién de una persona 

fuera procedente, sdlo se debia cumplir con tres requisitos esenciales: a) informacién 
sumaria previa sobre el hecho circunstancial; b) que tal hecho fuera de los que 
castigaran las leyes con pena corporal, y c) que de las informaciones resultaran 
presunciones legales o sospechas fundadas de que la persona podra ser de alguna 

manera, responsable criminalmente del propio hecho.87 Lo unico que al parecer ponia 
un limite a las actuaciones del Ministerio Publico, y de la Policia Judicial, y que poco a 
poco fue tomando carta de naturalizaci6én, fue lo regulado por la fraccién dieciocho del 

articulo 107 constitucional.68 Que establecia que el que realizare una aprehensién y no 
pusiere al detenido a disposicién de su juez dentro de las veinticuatro horas siguientes, 
sera consignado a la autoridad o agente de ella. 

En estricto sentido, este supuesto regulaba !o referente a la detencién por orden de 
aprehensién, pero no regulaba la detencién administrativa, sin embargo, el mismo 
supuesto, fue tomado por la doctrina y por nuestro Poder Judicial, como un plazo y un 
limite de veinticuatro horas para que el Ministerio Publico pusiera a disposicién del juez 
al detenido, por orden de aprehensi6n, urgencia o flagrancia. Por lo que siempre se 
consideré que el Ministerio Publico no contaba con un plazo suficiente para integrar la 
averiguaci6n previa y que devino -en muchos casos- en abusos de esa autoridad, que 
siempre detenia por plazos a veces indefinidos y que se prolongaban, también a veces, 

por mucho tiempo. 
Esto es lo que se decia para defender el argumento de que el Ministerio Publico no 

contaba con el tiempo suficiente para integrar la averiguacién , ni tenia un derecho de 
retencién del presunto delincuente (esto es un derecho de detener para investigar y no 
de investigar para detener -lo cual es absurdo-). 

Aparentemente el argumento es valido y con él si se puede mejorar el 
funcionamiento del Ministerio Publico, ya que ahora, esa autoridad puede contar con un 
plazo mayor para integrar mejor la averiguaci6n -asi sea preliminar- y comprobar, en su 
caso, los elementos del tipo penal que se le imputen al detenido y que hagan probable 
su responsabilidad. Sin embargo, no deja de ser un razonamiento carente de validez 

para defender la ineptitud de algunos agentes del Ministerio Publico que no integran 
adecuadamente la averiguacién porque no tuvieron tiempo para hacerlo (como si con 
veinticuatro horas, cuarenta y ocho o mas, se corrigiera Ja ineptitud). 

87 Cfr. Vallarta, Ignacio, Cuestiones Constitucionales, votos, México, Porriéa tomo Ill, 1975, 

p.440 

§8 Dicha fracci6n del articulo 107 Constitucionales fue derogada por las reformas de 1993, y 
paso a formar parte del articulo 19 Constitucional. 
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Cuando no hay detenido no hay mayor problema, el Ministerio Publico suele 

llevarsela con calma, 69 y cuando a su juicio fa integra, ejercita la accién penal, o en su 
caso solicita la reserva o el archivo definitivo. 

Veamos ahora si hay detenido, cuales pueden ser las causas de la detenci6n y si Ia 
retencién del Ministerio Publico se justifica: 

a.- Hay detenido porque se ejercits una orden de aprehensién, y para que la 

hubiera, era necesario, primeramente, que el Ministerio Publico la solicitara al érgano 
jurisdiccional después de haber integrado la averiguacién previa, debiendo 
previamente, comprobar los elementos del tipo y la presunta responsabilidad del 
inculpado, para después poner al detenido a disposicién de la autoridad judicial, sin 
dilacién alguna, y bajo su mas estricta responsabilidad. En este caso, no encontramos 
justificaci6n para otorgar al Ministerio Publico mas tiempo del que ya tuvo para 
integrarla. 

b.- Hay detenido porque se aprehendié al presunto delincuente en flagrante delito, 

con la obligacién para la persona que realiz6 la detencién, de poner sin demora al 
presunto responsable a disposicién de lta autoridad inmediata, y ésta con la misma 
prontitud a la del Ministerio Publico, para que éste, de igual forma, dentro de un plazo 
que no exceda a las 48 horas ordene su libertad, o lo ponga a disposicién de la 
autoridad judicial pudiendo en todo caso duplicar el plazo en aquellos casos que la ley 
prevea como delincuencia organizada. 

c.- También hay detenido en aquellos casos urgentes, cuando se trate de delito 
grave asi calificado por la ley y ante el riesgo fundado de que el indiciado pueda 
sustraerse a la accién de la justicia, siempre y cuando no se pueda ocurrir ante la 

autoridad judicial por razon de la hora, lugar o circunstancia, el Ministerio Publico podra, 
bajo su responsabilidad, ordenar su detencién, fundando y expresando los indicios que 
motiven su proceder. En estos casos, se comprenderia como légica la solicitud de un 

tiempo razonable y un derecho de retencién del presunto responsable para integrar la 
averiguacion. 

De acuerdo con lo anterior, parece que a veces si se justifica otorgarie esas 
prerrogativas al Ministerio Publico, y a veces no. Lo que si resulta peligroso es 
otorgaérselas en forma indiscriminada, ya que ese organo se sentira autorizado para 
volver a emprender verdaderos asaltos en contra de fa libertad corporal de cualquier 
persona, argumentando para ello contar con un derecho de retencién y la necesidad de 
tiempo suficiente para integrar su averiguacién. Asi se sentir autorizado para detener a 
cualquier persona por simple sospecha, indicios, delacién, presuncién, etcétera. 

De cualquier forma, estamos ciertos y conscientes de la trascendencia de la 
reforma, que no deja ser un avance- y estamos de acuerdo con el Dr. Héctor Fix- 

6 Para autores como Ramirez Herndndez, Elpidio, las averiguaciones previas son interminables. En un porcentaje 
considerable su duracién es de un afio o mds. Algunas han excedido los diez afios", Al respecto, véase su articulo 

"Juicio penal y derechos humanos", Revista Mexicana de Justicia, México, vol. V, mim 4, octubre-diciembre de 
1987, p.223.
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Zamudio 79 quien dice que esta nueva disposicién constitucional corregiré muchos de 
los abusos que se cometian por la imposibilidad material de ejercitar la accién penal sin 
una investigacién preliminar de caracter minimo, aparte de que ese derecho de 
retencién otorgado, se puede duplicar para el caso de delincuencia organizada. Lo 
anterior es cierto, sin una buena integracién de la averiguacién, el Ministerio Publico no 
puede ni siquiera ejercitar la accién penal y aun en el caso de que lo hiciera, ésta caeria 

en el proceso como consecuencia de su mala integracién, es decir, el juez no 

obsequiaria el auto de formal prisién, decretaria libertad por falta de meéritos, 
absolucién, etcétera. 

El plazo sigue siendo minimo e insuficiente, sin embargo nosotros seguimos 
pensando que ese plazo, Unicamente sirve para ocultar la pereza y la ineptitud del 
Ministerio Publico y sus agentes. 

4.- Otra reforma importante la constituye lo referente a la libertad bajo caucién, que 
debe otorgar el juez, cuando lo solicite elinculpado, siempre y cuando no se trate de 
delitos que por su gravedad, la ley expresamente prohiba conceder ese beneficio, En 

caso de delitos no graves, a solicitud del Ministerio Publico, el juez podré negar la 
libertad provisional, cuando el inculpado haya sido condenado con anterioridad, por 
algun delito clasificado como grave por la ley 0, cuando el Ministerio Publico aporte 
elementos al juez para establecer que la libertad del inculpado representa, por su 
conducta precedente o por las circunstancias y caracteristicas del delito cometido, un 
riesgo para el ofendido o para la sociedad, es decir, ahora se tomara en cuenta la 
conducta realizada antes de la comisién del nuevo delito, estaremos regresando al 
llamado Derecho Penal de autor y no de acto, y se llevara en forma discrecional, 
cuando se solicite por el Ministerio Publico, el no otorgamiento de ese beneficio. 

§.- En el mes de diciembre de 1994, el titular del Poder Ejecutivo, envié una 

iniciativa al Congreso, a fin de fortalecer -se dice- al Poder Judicial y a las instituciones 
encargadas de la seguridad y la procuracién de justicia. En este tenor; el nombramiento 
del titular de la Procuraduria General de la Republica a fin de poder tener una mayor 
legitimidad, debe ser sometido a la aprobacién del Senado de la Republica; sentar las 
bases legales para crear un sistema nacional de seguridad publica que facilite la 

coordinacién de acciones entre los distintos niveles de gobierno, que incluya -entre 
otros elementos- la integracién de un sistema nacional de informacién sobre 
delincuentes y cuerpos policiales, la coordinacién de elementos humanos y materiales 
entre la federacién, estados y municipios, en la prevencién y el combate a la 
delincuencia, y la profesionalizacién creciente de estas corporaciones. 

Se prevé la creacién de instrumentos para controlar la legalidad de las 
determinaciones del Ministerio Publico, que impliquen el no ejercicio de la accién penal 
y su desistimiento, que mas adelante comentaremos. 

La iniciativa menciona que, nuestra Constitucién encomienda la persecucién de los 
delitos ai Ministerio Publico y le confiere la facultad de ejercitar la accién penal, cuando 

70 Cfr. Fix Zamudio, Héctor, “LA institucién del Ministerio Publico y su cardcter de 
representante social. una revaloracién,” en la Procuraduria de Justicia, problemas, retos y 

perspectivas, México, Procuraduria General de la Republica, 1993, pp. 289-296. 
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existan elementos suficientes para confirmar la existencia del delito y la presunta 
responsabilidad. Cuando no lo hace aun existiendo estos elementos se propicia la 
impunidad y, con ellos se agravia todavia mas a las victimas 0 a sus familiares. 

De acuerdo a lo anterior- que resalta en la iniciativa y en los debates 
parlamentarios-resulta inaudito la mencién de !a "impunidad"”, se propicie por uno de los 
Organos instituidos precisamente para reprimirla: el Ministerio Publico, asi, se confirma 

que la "impunidad" se ejerce al amparo de la ley, por los propios detentadores del 
poder publico, o alin mas, con su anuencia. 

Las determinaciones del Ministerio Publico estan protegidas por multiples escudos 
de impunidad, lo que en verdad es preocupante; que un delito quede impune porque no 
encontramos pruebas o no localizamos al presunto delincuente, bueno, pero que el 
delito quede impune porque nuestros garantes principales la propicien, es otra cosa. 

Hay impunidad, también en el modo de actuar, porque no existe o no se provoca la 
responsabilidad, por eso hay que erradicarla, combatirla acabar con la incapacidad y la 
corrupcién que la provoca. 

Haciendo un paréntesis respecto a lo mencionado, ahora resulta que la flamante 
Comisi6n Nacional de Derechos Humanos, también provoca la impunidad y recomienda 
a los procuradores sobreseimientos sobre causas penales. 

Estamos ciertos de que la creacién de esa institucién significé un gran avance, pero 

no hay que confundirse, las atribuciones de la Comisiédn Nacional de Derechos 
Humanos, no son en ese sentido; se dice que sus recomendaciones no son vinculantes, 

es cierto, pero no menos cierto es que un juez al atender la peticién del procurador o de 
la misma Comisién, esta decidiendo el fondo del asunto, no seria mejor recomendar 
revisar la causa en tal sentido, para determinar -en su caso- si el juez lo considera 
conveniente, el sobreseimiento. Esto si lo solicita o recomienda al juez, pero si lo 

solicita a los procuradores gpueden éstos atender esas recomendaciones?, por 
supuesto que no, porque sobreseer no son sus funciones, jpero si pueden no acusar!. 

Ahora, con fecha 31 de diciembre de 1994, se adiciona_ el articulo 21 

Constitucional, y se establece que el no ejercicio y desistimiento de la accién penal 
podran ser impugnadas via jurisdiccional en fos términos que establezcan la ley; ordena 
la coordinacién entre la Federacién, Estados y Municipios, para un sistema nacional de 
seguridad publica. 

Menciona el Poder Legislativo al estudiar y aprobar la iniciativa, que para evitar el 
incremento del indice delictivo, la sociedad mexicana toda, reclama que el 

representante social de buena fe, cumpla con sus funciones, fundamentalmente, en la 

pronta integracién de ia averiguacién previa, con respecto a las garantias individuales, 
concluida la etapa indagatoria para comprobar los elementos del tipo y la probable 
responsabilidad, el agente del Ministerio Publico en Ja inmediatez debera ejercitar la 
accién penal, reconociendo también, que si bien el delincuente, querellante u ofendido 

podian ocurrir ante el Procurador cuando el Ministerio Publico no ejercitara la accién 
penal. se hacia conveniente y justo que existiera un derecho de impugnacién ante 
autoridad distinta para dar garantias formales y sustantivas de imparcialidad, asi como 
también, para impugnar el desistimiento de la accién penal , y que tal via debia ser la 
jurisdiccional y no la administrativa -que mencionaba la iniciativa. 
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Con esto -al menos asi lo parece- termina y se cumple un anhelo de muchos, 

terminar con uno de los efectos del monopolio del ejercicio de la accién penal, que 

significa -repetimos- que el Ministerio PUblico es el unico organo legitimado para ejercer 

la accién penal, teniendo plena disposici6n sobre ella, ya que puede si asi lo parece, no 

ejercitarla o una vez ejecutada desistirse de ella o presentar conclusiones 

inacusatorias, que una vez confirmadas por el procurador respectivo, obligan al 

juzgador a dictar el sobreseimiento del proceso, lo que equivale a una sentencia 

absolutoria con calidad de cosa juzgada y contra la cual no procedia recurso alguno - 

salvo el del control interno- de acuerdo a una errénea interpretaci6n y a una 

jurisprudencia inconstitucional sobre el articulo 21 Constitucional. 

Ahora solo falta definir y saber, cual sera el mecanismo jurisdiccional de defensa del 

gobernado para atacar las determinaciones del Ministerio Publico, y si va a proceder el 

juicio de amparo, que seria lo deseable, ya que a la fecha, se han presentado varios 

amparos pendientes de resolucién por parte del Poder Judicial Federal, mismos que se 

encuentran pendientes de resolucién por el "conflicto competencial entre juzgados en 

materia penal y administrativa, que deben conocer del juicio de amparo, promovido en 

contra de la resolucién de no ejercicio de la accién penal", que se resolvi6 por parte de 

nuestro maximo tribunal constitucional, en el sentido de que debe ser un Juez de 

Distrito en Materia Penal, el competente para conocer, en los supuestos sefalados. 

7.- Falta resaltar ia reforma a la Ley Organica de la Administraci6n Publica 

Federal,’1 que crea la llamada "Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal", con las 

funciones de consejero juridico, establecidas en el Apartado A del articulo 102 

constitucional, y en el articulo 43 de la ley organica antes mencionada, con lo que se 

cumple con resoluciones propuestas por Congresos sobre Derecho Procesal, Derecho 

Penal, Derecho Constitucional, y con debates como el famoso de Don Luis Cabrera, 

presentado ante el Congreso Juridico Mexicano de 1932,72 en donde se propone - 

entre otras cosas- la independencia del Procurador General de la Republica. 

8.- Por ultimo, mencionamos la reforma al articulo 21 constitucional, que suprime la 
palabra judicial a la policia judicial, para quedar simplemente como policia” (jflamante 

verdad!).73 

VII. Reformas al articulo 21 constitucional. 

71 Cfr, Diario Oficial de ta Federacién del 15 de mayo de 1996. 
72 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, "La administracién de justicia", Exégesis, vol.I, abril de 1982, 

nums. 8-9, pp.118 y 119; Alcalé-Zamora y Castillo, Niceto, "Ministerio Publico y abogacia del 
Estado", Boletin del Instituto de Derecho Comparado de México, México, afio XVI, num. 40, enero- 
abril de 1961, p. 53 y en cuanto a la propuesta de Liis Cabrera, véase, "La misi6n constitucional dei 

procurador general de ia Republica", Revista Mexicana de Justicia, numero especial de la 

Procuraduria General de la Republica, pp. 59-61. 

73 Cfr. Diario Oficial de la Federacién del 3 de julio de 1996. 
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El articulo 21 constitucional, desde la promulgacién de la Constitucién Politica de 
los Estados Unidos Mexicanos de 1917, ha sido objeto de tres reformas. 

La primera, fue promulgada el dia 2 de febrero de 1983, publicada en el Diario 
Oficial de la Federacién el dia 3 de febrero del mismo afio, para iniciar su vigencia al 
dia siguiente de su publicacién; en ésta, se reforma el primer parrafo y se adiciona el 
tercero, estableciendo que la multa al infractor no asalariado no excedera del 

equivalente a un dia de ingreso; 

La segunda, fue promulgada el 30 de diciembre de 1994, publicada el 31 del mismo 
mes y afio, para iniciar su vigencia al dia siguiente de su publicacién; 

La tercera publicada el 3 de julio de 1996, suprime el calificativo de "judicial", a la 
policia judicial, para quedar simplemente como policia. 

La segunda reforma, establece ia impugnacién via jurisdiccional de las resoluciones 

del Ministerio Publico”4; se dispone sobre seguridad publica y sus principios y ordena 
la coordinaci6n entre la Federacién, Estados y Municipios para el establecimiento de un 
Sistema Nacional de Seguridad Publica. 

En relacién a ésta ultima reforma se han emitido los siguientes ordenamientos: 

a.- Acuerdo del Jefe del Departamento del Distrito Federal y del Procurador General 
de Justicia del Distrito Federal, por el que se expide el Programa de Seguridad Publica 

para el Distrito Federal 1995-2000;75 
b.- Ley que establece las Bases de Coordinacién del Sistema de Seguridad 

Publica;76 y 
c.- Acuerdo por el que se dan las bases de organizacién y funcionamiento de fos 

Comités Delegacionales de Seguridad Publica, etcétera./7 

Por lo que se refiere a la impugnacién via jurisdiccional sobre las resoluciones del 
Ministerio Publico, sobre el no ejercicio y el desistimiento de la accién penal, la reforma 
establece que podran ser impugnadas éstas ..."en los términos que establezca la ley", 
sin que a la fecha se haya emitido ningun ordenamiento ni reforma que lo regule. 

En la exposicién de motives del proyecto de reforma, se establecia la propuesta de 
sujetar al control de legalidad las resoluciones del no ejercicio de la accién penal del 
Ministerio Publico, dejando al legislador ordinario el definir la via y la autoridad 
competente para resolver, se dijo también, que cuando el Ministerio Publico no ejercita 
la accién penal, debiendo hacerlo, se propicia la impunidad y, con ello, se agravia 
todavia mas a las victimas o a sus familiares, por lo que no debe tolerarse, que por el 
comportamiento negligente, y menos auin por actos de corrupcién, quede algtin delito 
sin perseguir. 

74 Cfr. Adato Green, Victoria, Reforma constitucional y penal de 1996, "El procedimiento de 

impugnacién de las resoluciones del Ministerio Publico, de no ejercicio de la accién penal y dei 
desistimiento”, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1996, pp.1-7; Garcia Ramirez, 
Sergio, "Supresi6n del monopolio de la accién penal”, en Poder Judicial y Ministerio Publico, México, 
Ed., Porrua, 1996, pp. 228-236. 

75 Diario Oficial de la Federacién del 28 de noviembre de 1995. 

78 Diario Oficial de la Federacién del 11 de diciembre de 1995 
7 Gaceta Oficial del Distrito Federal del 4 de marzo de 1996. 

 



  

43 

La iniciativa de reforma constitucional enviada al congreso contemplo la posibilidad, 
de atacar, de igual manera, el desistimiento de la accién penal, por lo que también es 

posible atacar actos del Ministerio Publico, que impliquen la formulacién de 
conclusiones inacusatorias y actos que en consecuencia, impliquen el sobreseimiento 

del proceso. 78 . 
A la fecha todavia no se ha reglamentado la reforma, por to que, la opinién publica y 

el sector especializado de la doctrina, se ha manifestado en desacuerdo y por diversos 
medios asi lo han hecho saber. Verbigracia, en la Asamblea Plenaria del Sexto 
Congreso de la Federaci6n Mexicana de Organismos Publicos de Proteccién y Defensa 
de los Derechos Humanos, se exhorto en la llamada "Declaraci6n de Manzanillo", 

firmada ei dia 30 de abril de 1996, a los Congresos locales y de la Unién a expedir las 

normas juridicas para reglamentar la impugnacién via jurisdiccional de los acuerdos del 
Ministerio Publico que decidan el no ejercicio de la accién penal y la presentacién de 

conclusiones no acusatorias. 
Lo anterior adquiere un cardcter en sumo delicado, si consideramos el terrible 

incremento de ia delincuencia que se ha expandido a niveles transnacionales, a través 
de grandes organizaciones. Estas grandes organizaciones se les puede ubicar en todos 
los rincones del mundo y por supuesto que también, en gran escala, en México. Para 
hacerles frente, el gobierno de la Republica pretende enfrentarlo a base de reformas 
constitucionales y ordenamientos secundarios -a nivel federal y local-, mismas que 

reguian’9 -entre otras cosas- : espionaje telefénico, aumento de fa punibilidad para la 
delincuencia organizada, aumento de los plazos para la prescripcién, detencién y 

retencién de indiciados por tiempo que no exceda de 90 dias, confidencialidad de las 
actuaciones en las averiguaciones ' ' previas, remisién total o 
parcial de ja pena, sistema de recompensas para informantes, proteccién a testigos, 
jueces y otros funcionarios, investigaciones encubiertas, creacién de unidades de elite, 
para enfrentar a la delincuencia, aseguramiento de instrumentos y objetos del delito, 
valor probatorio de diligencias ministeriales, participacién militar en tareas de seguridad 
publica, regulaci6én sobre lavado de dinero, etcétera. 

En ef gobierno americano, el enorme poder que tienen esas corporaciones 
delincuenciales, oscila entre 300 y 600 mil millones de ddlares anuales, que sirven 
para corromper cualquier sistema, incluyendo, por supuesto a los encargados de 

administrar y procurar la justicia en nuestro pais, a través de dinero, chantajes, extorsién 
secuestros, intimidacién, por lo que resulta urgente que también los actos de esos 
servidores publicos puedan ser controlados, como en el caso del Ministerio Publico. 

Se han identificado varios grupos organizados a nivel internacional que hacen de la 
criminalidad y la delincuencia su "modus vivendi” : La Cosa Nostra, las Triadas chinas, 

78 Al respecto véase, Garcia Ramirez, Sergio, Poder Judicial y Ministerio Publico, México, 
op, ult. cit., pp.183-236. 

78 Cfr. Ley Federal contra la Delincuencia Organizada y el Decreto por el que se reforman 
diversas disposiciones del Cédigo Penal para el Distrito Federal en Materia del Fuero Comin y para 
toda la Republica en Materia del Fuero Federal; del Cédigo Federal de Procedimientos Penales; 

Ley General de Vias de Comunicacién; de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacién y de 

la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica, publicadas en el Diario Oficial de la 
Federacién el dia 7 de noviembre de 1996 
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la mafia siciliana, los Yacuza japoneses, la mafia rusa, los carteles colombianos y os 
carteles mexicanos. 

Repetimos, el gran flujo de capitales, provenientes principalmente del narcotrafico, 
determinan en gran medida la corrupcidn, desde los niveles mas altos, hasta los mas 

bajos, ejemplos de ello pueden verse en:80 Guiulio Andreotti, Bettino Craxi en Italia, 
Fernando Colior de Mello en Brasil; Kiichi Miyazawa en Japén; Ernesto Samper en 

Colombia, ello sin mencionar los casos mexicanos, por todos conocidos. 81 

VII. A los amparos promovidos en contra de las determinaciones del Ministerio 
Publico, de acuerdo a la reforma constitucional, que permite la impugnacién via 
jurisdiccional, sobre las resoluciones de ese érgano de poder. 

1.- Conflicto competencial entre juzgados en materia penal y administrativa, en 
relacién a la impugnacién via jurisdiccional de las determinaciones de! Ministerio 

Publico.82 

Fundamentandose en la reforma constitucional al articulo 21, que permite la 
impugnaci6n via jurisdiccional sobre el no ejercicio de la accién penal y la presentacién 
de conclusiones no acusatorias, se han presentado varios amparos, mismos que 
originaron un "Conflicto Competencial”, NUmero 9/96, entre Tribunales Colegiados en 
materia penal y administrativa. 

El conflicto se basa en los resultandos y considerandos siguientes: 
Primero.- El juez penal, con fundamento en los articulos 50 y 52 de la Ley de 

Amparo, en relacién con el 51 y 52 fraccién IV, de la Ley Organica del Poder Judiciai 

de la Federacién, se declaro incompetente por razén de la materia, para conocer del 

juicio de garantias, en contra del acto reclamado consistente en el acuerdo emitido 
sobre el no ejercicio de la accién penal y ordena remitir la referida demanda, al Juez de 
Distrito en turno en Materia Administrativa, a quien se estima competente, puesto que el 
acto que se reclama no encuadra en ninguno de los supuestos contemplados por el 
Articulo 51 de la Ley Organica del Poder Judicial de la Federacién, mismo que 
establece: 

80 Véase, “War against sleaze in latin america and around the world" Revista Time, mayo 6, 1996, 

pp.29-34, también puede consultarse, Informe Especial sobre crimen organizado, publicado en, El 
Financiero el 12 de mayo de 1996. , 

81 Es importante mencionar, por otra parte, como las opiniones vertidas sobre la 
delincuencia organizada, por cientificos positivistas, tratan siempre de mantener alejada la atencién 
social ya que las reacciones se enfocan, por ejemplo, a manifestarse en contra de la intervencién 

telefénica. Oividando que ésta siempre se ha realizado y por ello, es mejor que se regularice y se 
legisle. Olvidando también, que esta materia de la intervenci6n telefénica, en el animo y 

conocimiento del ciudadano no especializado, s6io se da en nuestro hogar, negocio, oficina publica 

0 privada, teléfono celular, sin imaginar que el adelanto tecnolégico va mas alla, ya que dichas 
intervenciones se hacen ahora, a través de satélites que intervienen comunicaciones privadas, 

protegidas, de igual manera, por medio de otros satélites que las detectan. 

82 Existen innumerables criterios de los jueces federales sobre los amparos interpuestos, con 
fundamento en la reforma al articulo 21 constitucionai. Lo aqui expuesto sdlo es una sintesis del 

criterio mayoritario.
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Articulo 51.- Los Jueces de Distrito en Materia Penal conoceran: 

Fraccién |.- De jos juicios de amparo que se promuevan contra resoluciones 
judiciales del orden penal; contra actos de cualquier autoridad que afecten la libertad 
personal, salvo que se trate de correcciones disciplinarias 0 de medios de apremio 

impuestos fuera de procedimiento penal, y contra los actos que importen peligro de 

privacion de la vida, deportacién, destierro o de alguno de los prohibidos por el articulo 
22 constitucional. 

Siendo que los actos reclamados por el quejoso, tienden a violaciones en el tramite 
dentro de la averiguacion previa. Asimismo, e! acto no es en los que se recilama una ley 
0 disposicién en materia penal, sino que por el contrario, el referido acto encuadra 
dentro de la hipétesis prevista en la fracci6n IV, del articulo 52, que establece: 

Articulo 52.- Los Jueces de Distrito en Materia Administrativa conoceran: 

Fraccién IV.- De los juicios de amparo que se promuevan contra actos de autoridad 
distinta de la judicial, salvo los casos a que se refieren las fracciones II del articulo 50 y 
Ill del articulo 51, en lo conducente... 

Lo anterior, también encuentra apoyo en la jurisprudencia siguiente: 

AVERIGUACION PREVIA, ACTOS QUE AFECTAN EL PATRIMONIO DE LOS 
PARTICULARES, ES COMPETENTE PARA CONOCER EN SU CONTRA EL JUEZ DE 
DISTRITO EN MATERIA ADMINISTRATIVA.- Tratandose de actos reclamados que 
afecten el patrimonio de los particulares efectuados dentro de una averiguacién 
previa y atribuidos al Procurador General de la Republica y al Director General de 
Averiguaciones, la competencia para conocer del amparo corresponde aun Juez de 
Distrito en Materia Administrativa y no a un Juez de Distrito en Materia Penal, pues 

debe decirse que en estos casos no se esta en presencia de resolucién judicial alguna, 
ya que los actos reclamados emanan no de una autoridad judicial, sino que han sido 
atribuidos a autoridades que tienen el caradcter de administrativas, como lo son las antes 

indicadas. Tampoco se trata de actos que afecten la libertad personal ni de aquellos 
que importen peligro de privacién de la vida, deportacién, destierro ni de los prohibidos 
por el articulo 22 constitucional, ya que los reclamados tienden a la afectacién del 

patrimonio del quejoso.83 

También se argumenta que, no tiene relevancia el que se haga referencia a 
violaciones al articulo 16 constitucional en materia penal y que por ello pudiere 
pensarse que siempre que se trate de violaciones de tal naturaleza sea competencia de 
los Jueces de Distrito en Materia Penal, pues en primer lugar, si se hace tal diferencia, 
no es sino porque las transgresiones al articulo 16 constitucional, pueden darse en 
cualquier materia (civil, penal, administrativa), y en segundo lugar, porque a lo Unico 

83 Semanario Judicial de la Federacién, vol., 163-168, Séptima Epoca, p. 25.
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que hace alusi6én es a la opcién que se otorga al interesado de promover el juicio de 
garantias ante el Juez de Distrito respectivo, o bien ante el superior del tribunal a quien 
se impute la violacién reclamada, de acuerdo con la fraccién XII, del articulo 107 

constitucional y 37 de la Ley de Amparo 
E] Juez de Distrito en Materia Administrativa al recibir la declinacién por razén de 

competencia, por parte del juez penal, no acepto de igual manera la competencia, en 
virtud de que del andlisis de la demanda se advierte que e! acto reclamado se funda en 
una reciente reforma al articulo 21 constitucional, que crea una posibilidad nueva de 
impugnar las resoluciones del Ministerio Publico sobre el no ejercicio y desistimiento de 
la accién penal, y tratandose de un acto eminentemente penal (accién penal), no puede 

estar dentro de la hipdtesis en que se funda el juez declinante, aun cuando es cierto, 
que no hay inciso alguno dentro del articulo 51 de la Ley Organica del Poder Judicial de 
la Federacién, que establezca la competencia de los jueces de distrito en materia penal; 
tampoco debe olvidarse que por ser, como ya se ha dicho, una reforma nueva al articulo 
21 constitucional ésta se tendra que armonizar con la reforma que se haga a la Ley de 
Amparo y a la Ley Organica det Poder Judicial de la Federacién, en este caso, y con 

fundamento en el articulo 52 segundo parrafo de la Ley de Amparo, devuelve el asunto 
al juez oficiante. 

Recibido el asunto, el juez penal insiste en declinar su competencia en favor del 
juez en materia administrativa, y por lo tanto remite los autos a la Suprema Corte de 
Justicia de la Nacién para que turne el asunto a quien corresponda conocer de fa 
controversia. 

Siguiendo con este ir y venir del asunto, el Pleno de la Suprema Corte de Justicia 
de la Nacién, considero también carecer de competencia legal para conocer del 
"conflicto competencial" entre el Juez de Distrito en Materia Penal y el Juez de Distrito 
en Materia Administrativa, en atencién a las siguientes consideraciones: 

La nueva Ley Organica de! Poder Judicial de la Federacién,84 en su articulo 37, 
fraccién Vi, establece la competencia de los Tribunales Colegiados, para conocer de 

los conflictos competenciales suscitados entre jueces de distrito de distinta jurisdiccién: 

Articulo 37.- Con las salvedades a que se refieren los articulos 10 y 21 de esta ley, 
son competentes fos tribunales colegiados de _ circuito para conocer: 

Fraccién VI.- De los conflictos de competencia que se susciten entre tribunales 
unitarios de circuito, o jueces de distrito de su jurisdiccién en juicios de amparo. Cuando 
el conflicto de competencias se suscite entre tribunales unitarios de circuito o jueces de 
distrito de distinta jurisdiccién conocera e! tribunal colegiado que tenga jurisdiccién 
sobre el érgano que previno. 

En estas condiciones, si los Tribunales Colegiados de Circuito, tienen competencia 

para resolver los conflictos que se susciten entre jueces de distrito de su jurisdiccién en 
juicios de amparo, sin distinguir los casos de especialidad, conforme a la regla de 
interpretacién que dice: donde la ley no distingue no le es dable al interprete hacerlo; 

84 Publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 26 de mayo de 1995.
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debe entenderse que la competencia de los tribunales colegiados se actualiza tanto 

para conocer de conflictos competenciales surgido entre jueces de distrito de la misma o 
distinta materia. 

La anterior interpretacién se armoniza con la necesidad perseguida por el 
legislador, consistente en desahogar de asuntos ajenos al control constitucional de las 
leyes, a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, a fin de que ésta dedique su 
atencién en forma absoluta al conocimiento de este tipo de asuntos. 

En tat virtud, la competencia para conocer del "conflicto competencial", recayé en un 
Tribunal Colegiado de Circuito, quien considero que el Juez de Distrito en Materia 
Penal, es el competente para conocer de la demanda de amparo indirecto presentada, 
de acuerdo a lo siguiente: 

En primer lugar debe decirse que respecto a la procedencia constitucional del juicio 
de amparo indirecto de la competencia de un juez de distrito, los articulos 103 y 107, 
fracci6n Vii. 

Por otra parte , el articulo 114, fraccién Il de la Ley de Amparo, dispone lo siguiente: 

Articulo 114.- El juicio de amparo se pedira ante el juez de distrito: 

Fraccién |I.- Contra actos que no provengan de tribunales judiciales, administrativos 
0 del trabajo. 

Asimismo los articulos 51, fracciones |; Il; Ill; y 52 fraccién IV de la Ley Organica del 

Poder Judicial de la Federacién disponen: 

Articulo 51.- Los jueces de distrito de amparo en materia penal, conoceran: 

Fraccién |.- De los juicios de amparo que se promuevan contra resoluciones 
judiciales del orden penal: contra actos de cualquier autoridad que afecten la libertad 
personal, salvo que se trate de correcciones disciplinarias o de medios de apremio 
impuestos fuera de procedimiento penal y contra los actos que importen peligro de 
privacién de la vida, deportacién, destierro o alguno de los prohibidos por el articulo 22 
constitucional. 

Fraccién Il.- De los juicios de amparo que se promuevan conforme a la fraccién VII, 
del articulo 107 constitucional, en los casos en que sea procedente contra resoluciones 
dictadas en los incidentes de reparacién del dario exigible a personas distintas de los 
inculpados o en los de responsabilidad civil, por los mismos tribunales que conozcan o 
hayan conocido de fos procesos respectivos, o por tribunales diversos, en los juicios de 
responsabilidad civil, cuando la accién se funde en la comisién de un delito, y 

Fracci6n Ill.- De los juicios de amparo que se promuevan contra leyes y demas 
disposiciones de observancia general en materia penal. 

Articulo 52.- Los jueces de distrito en materia administrativa conoceran:
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Fracci6n IV.- De los juicios de amparo que se promuevan contra actos de autoridad 
distinta de la judicial, salvo los casos a que se refieren las fracciones II, del articulo 50 y 
Il, del articulo anterior en lo conducente... 

Del contenido de los articulos citados en la parte que interesa se advierte que, en 
términos generales procede el juicio de amparo, cuyo conocimiento corresponde a un 
Juez de distrito, cuando el acto reclamado no provenga de tribunales judiciales 
administrativos o del trabajo, es decir, que el acto provenga de autoridades 
administrativas o distintas de la judicial, como en el presente caso en tratandose del 
Ministerio Publico. 

En este orden, para delimitar la competencia del juez de distrito qué debera conocer 
del juicio de amparo, se debe delimitar la naturaleza juridica formal de la institucién del 
Ministerio Publico, ya que se le ha reconocido como un organismo independiente de 
cualquier autoridad judicial o administrativa, atin cuando jerarquicamente dependa del 
Poder Ejecutivo, pero esa dependencia es Unicamente organica y no funcional como 
mas adelante se demostrara. 

Lo anterior es asi, ya que la Procuraduria, como dependencia del Poder Ejecutivo 
Federal, tiene a su cargo el ejercicio de las atribuciones conferidas al Ministerio Publico, 
de acuerdo al contenido del articulo 21 constitucional y de otras disposiciones legales, 
siendo su atribucion principal la de persecucién de los delitos, aun cuando su actuacién 
en el ambito practico-juridico, también se extiende hacia otras ramas del derecho y de la 
administraci6n publica, basado en el espiritu del Constituyente de preservar a la 
sociedad y al Estado, del delito. 

En el ambito penal el Ministerio Publico realiza, la funci6én de investigacién y 
persecuci6n de los delitos ante los tribunales de una manera exclusiva, la que 
desempefia con el objeto de mantener al margen de los mismos, tanto a la sociedad 
como al Estado. 

Asimismo debe de precisarse que el ejercicio de la acciédn penal corresponde al 
Ministerio Publico segun lo dispone en articulo 2° del Cédigo de Procedimientos 
Penales para el Distrito Federal, la cual nace cuando se ha infringido una norma de 
caracter penal y precisamente es el érgano investigador, que una vez enterado que se 
ha infringido una norma penal y previa satisfaccién de los requisitos que marca la ley, 
sera el encargado de ejercitarla ante el érgano jurisdiccional; igualmente debe de 
recordarse el criterio sustentado por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién: la 
accién penal se desarrolla en tres diferentes periodos: el de investigacidén, el de 
persecucién y el de acusacién; el primer periodo que comprende la fase de 
averiguacién previa o también llamado de preparacién de la accién penal, es aquel que 
se inicia en el momento en que el Ministerio Publico tiene conocimiento de un hecho 
delictivo y culmina al momento en que este se encuentra en condiciones de ejercitar la 
accién penal, empero, durante esa fase de averiguacién previa, después de ordenar la 
practica de ciertas diligencias de averiguacién y dirigir a la policia judicial en ja 
investigacion, no siempre ejercita la acciédn penal, sino que puede proponer la 
resolucién de reserva o bien resolver el no ejercicio de la accién penal o consulta de 
archivo. 

 



49 

De lo antes sefialado se deduce que, el Ministerio Publico durante la investigacién 
previa realiza actividades procedimentales de naturaleza penal (investigacién del delito 
y persecucién del delincuente), ello en funcién del derecho de persecucién que nace del 
Estado, cuando se ha cometido un hecho delictuoso. 

En este orden de ideas, si bien es evidente que el acto reclamado no encuadra en 
ninguno de los supuestos contemplados por el articulo 51 de la Ley Organica del Poder 
Judicial de la Federacién, sino en el 52 fraccién. IV, del mismo ordenamiento, no 

obstante, seria ild6gico que un juzgado de distrito en materia administrativa conociera de 
un acto de naturaleza eminentemente penal (violaciones en el! tramite de la 
averiguacién previa, al no ejercitarse la accién penal), ya que juridicamente no podria 
avocarse a dilucidar si de las diligencias de averiguacién previa, realizadas por la 
autoridad investigadora (no administrativa) eran suficientes o no y si con ellas se 
integraban los elementos configurativos del ilicito 0 los ilicitos de que se trata y de la 

probable responsabilidad del activo en su comisién, lo que en un momento dado si lo 
podria hacer el juez de distrito conocedor del amparo en materia penal. 

Por ultimo, cabe destacar que no pasa desapercibido para el Tribunal Colegiado, 
que en relacién al no ejercicio de la accién penal, mediante reciente reforma 
constitucional, se adiciono el articulo 21 constitucional, con la procedencia via 
jurisdiccional de un medio de impugnacién que determinara el legislador, lo que en 
esencia, no es sino el de querer sujetar al control de legalidad las resoluciones del 
Ministerio Publico, dejando al legislador ordinario el definir la via y la autoridad 
competente para resolver estas cuestiones, porque cuando no cumple con su funcién, 
auin cuando existan todos los elementos para hacerlo, se propicia la impunidad y, con 
ello, se agravia todavia mas a las victimas o a sus familiares, por lo que no debe 
tolerarse que por el comportamiento negligente y menos aun, por actos de corrupcidn, 
quede ningun delito sin ser perseguido; por tal razon la referida adicién tiene ia finalidad 
de disponer que la ley fije los procedimientos para impugnar las resoluciones del 
Ministerio Publico que determinen el no ejercicio y el desistimiento de fa accién penal, y 
asi se plantea que el Congreso de la Unién, o en su caso las Legislaturas Locales, 
analicen quienes habran de ser los sujetos legitimados, los términos y condiciones que 
habran de regir al procedimiento y la autoridad competente que presente la cuestién 
para su resolucién, que podra ser jurisdiccional o administrativa, segun se estime 

conveniente, pretendiéndose con ello zanjar un afiejo problema constitucional, que en 
los hechos impidié que jas omisiones del Ministerio Publico fueran sujetas al control de 

legalidad por un érgano distinto. 

Por ello, el Tribunal Colegiado considera que no le asiste la raz6n al juez de distrito 
en materia penal para dejar de conocer el juicio de garantias, por el hecho de que con la 
reforma constitucional exista una laguna en la ley secundaria y en consecuencia se deje 
de conocer el asunto que se le plantea, considerando de manera incorrecta que es 
competencia de un juez de distrito en materia administrativa, no obstante que la 
naturaleza del acto reclamado sea eminentemente penal ( negativa para realizar 
diligencias para la investigacién y decretar ei no ejercicio de la accién penal ), que es lo 
que impide juridica y materialmente que conozca un juez de distrito en materia 
administrativa. 
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Por lo tanto si el acto que se reclama, el no ejercicio de la accién penal, es de 
naturaleza penal, proviene de una autoridad con funciones propias y no administrativas 
y esta regulada por feyes en materia penal, sera el Juez de Distrito en Materia Penal, 
el que deba de conocer de la referida demanda. 

Empero, con la reforma constitucional, ahora podran impugnarse todos los actos de 
no ejercicio de la accién penal. Sirve de apoyo a lo anterior, por identidad juridica 

substancial, la siguiente jurisprudencia:89 

JUECES DE DISTRITO FEDERAL, COMPETENCIA DE LOS, PARA CONOCER 
DEL AMPARO CONTRA LA ORDEN DE RESTITUIR LA COSA OBTENIDA POR LA 

COMISION DE UN DELITO.- Cuando el quejoso promueve el juicio de garantias contra 
la orden de restituir la cosa obtenida por la comisién de un delito que se le imputa, es 
verdad que dicha exigencia esta concatenada con el proceso penal que se le sigue y 
funciona evidentemente movida por el efecto de una resolucién judicial que aparece 
como acto generador y con el mismo caracter del proceso que se le instruye. En tales 
condiciones claramente se determina que la proteccién de la justicia federal que se 

solicita debe ser resuelta por la jurisdiccién del juez de amparo en materia penal, 
y no por un juzgado que tramita y decide el juicio de garantias cuya materia es 
netamente civil. . ." 

En segundo lugar, por lo que respecta al Juez de Distrito en Materia Administrativa, 
a quien por razén de turno le toco conocer del juicio de garantias, en donde se 
demando la proteccién y amparo de la justicia federal, en contra de diversas 
autoridades y como acto reclamado, el reiativo al no ejercicio de la accién penal; mismo 

que fue confirmado por las autoridades correspondientes del Ministerio Publico, 
después de haberse agotado el llamado recurso de control interno, el mismo se declaro 
incompetente para conocer, al considerar que el acto reclamado es eminentemente 
penal, ordenando su remision al Juez de Distrito en Materia Penal, en turno. 

Como vemos, nos encontramos con dos juicios de amparo interpuestos ante dos 
jueces de distrito de diferente materia. En el primer caso, se presenta el escrito 
solicitando ia proteccién y amparo de la justicia federal, por actos consistentes en el no 
ejercicio de la accién penal, ante un juez de distrito en materia penal, declarandose 

incompetente para conocer por estimar que el asunto, por razon de su materia debia 
corresponder a un juez en materia administrativa, en el segundo caso, es exactamente a 

la inversa, el escrito se presenta ahora, ante un juez en materia administrativa, y éste se 
declara incompetente para conocer por estimar que e! asunto lo debe conocer un juez 
en materia penal, porque el acto reclamado es de naturaleza eminentemente penal, es 
decir, el acto consistente en el no ejercicio de la accién penal, por parte de diversas 
autoridades correspondientes a !a institucién del Ministerio Publico. 

Es importante resefiar aqui, cuales fueron las razones del juez de distrito en materia 
administrativa para declinar su competencia, él considero que: Si bien es cierto que no 
hay inciso alguno dentro del articulo 51 de la Ley Organica del Poder Judicial de la 
Federacién, que establezca la competencia de los jueces de distrito en materia penal, 

85 Compilacién Oficial de los fallos 1917-1988, Primera Parte, tesis, mim., 12, relacionada con la 

jurisprudencia num., 29 p. 69 y ss. 
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para el caso que nos ocupa, tampoco puede olvidarse, que por ser una reforma al 
articulo 21 constitucional, ésta se tendra que armonizar con la reforma que se haga a la 
Ley de Amparo, por lo que el asunto debe de conocerlo un juez penal 

El juez de distrito en materia penal, a quien por razon de turno le toco conocer de la 
demanda de amparo en virtud de la declinacién de competencia, determiné no aceptar 
el conocimiento del asunto, ya que se advierte que no se esta en presencia de una 
resolucién judicial del orden penal, porque emana de una autoridad administrativa. ni se 

trata de actos que afecten la libertad personal, ni de aquellos que importen peligro de 
privacién de la vida, deportacién, destierro, ni de los prohibidos por el articulo 22 
constitucional. Por lo tanto, se debe estar a lo dispuesto en la ley vigente y no apoyados 
en leyes inexistentes, como son las que pudieran entrar en vigor con motivo de las 
posibles reformas que sufra una ley. 

EI juez en materia administrativa, al recibir de nueva cuenta el asunto insistié en 
declinar su competencia, en favor del juez de distrito en materia penal, y por lo tanto 
remite los autos a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, para que turne el asunto 
a quien corresponda. 

En iguaies condiciones que en el asunto anterior, la Suprema Corte se declara 

incompetente para conocer del "conflicto competencial", y ordena remitir el expediente 
al Tribunal Colegiado en Materia Administrativa en turno. 

El Tribunal Colegiado se declara competente para conocer, quien determina, con 
idénticas consideraciones que en el caso primero antes sefialado, que le asiste la 
razén al juez de distrito en materia penal para no aceptar la competencia para conocer 
del asunto, de conformidad a lo siguiente: 

a.- Efectivamente el acto reclamado no es una resolucién judicial del orden penal, 
por haber sido emitida por una autoridad administrativa fuera del procedimiento penal; 

b.- En el caso no se trata de analizar el fondo del asunto en cuanto a la 
demostracién de la accién penal, cuestién que se resolvera judicialmente, sino sdlo de 
verificar (en caso de que resulte procedente el amparo), la legalidad del punto de vista 
de la autoridad administrativa sobre la no concurrencia de los requisitos para ejercitar la 

accién penal, esto, es la acreditaci6n de los elementos del tipo y la probable 

responsabilidad del indiciado. 

c.- Finalmente, el juez declinante debi apoyarse en disposiciones legales vigentes 
y no en posibles reformas a la Ley de Amparo o a la Ley Organica del Poder Judicial de 
la Federaci6n, tomando en cuenta que el acto que se reclama no esta previsto dentro de 
las hipdtesis del articulo 51 de la citada Ley Organica vigente, que establece la 
competencia de un juez de distrito en materia penal, razén por la cual es incorrecta su 
determinacion. 

Por lo tanto, el Tribunal Colegiado consideré que el acto reclamado no es una 
resolucién judicial del orden penal, sino que proviene de una autoridad administrativa, 
por lo que compete al juez de distrito en materia administrativa conocer del asunto. 

Finalmente y como podemos darnos cuenta, por una parte se declara como 
competente al juez de distrito en materia penal y por la otra, se declara competente al 
juez de distrito en materia administrativa.
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2. Situacién actual. 

El asunto fue denunciado por e! Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la 
Nacién, por contradicci6n entre juzgados en materia penal y administrativa, 
Contradiccién de tesis Numero 9/96, con el tema “Competencia del Juez de Distrito en 

Materia Penal o Administrativa que debe conocer del juicio de amparo, promovido en 
contra de la resolucién de no ejercicio de la accién penal, mismo que fue resuelto por 
Acuerdo del Tribunal Pleno de {a Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, 
correspondiente al dia veintiséis de agosto de mil novecientos noventa y siete, por 
unanimidad de votos, de los sefiores ministros. En dicho Acuerdo se resolvié declarar 

que si existe contradiccién entre las tesis sustentadas y que debe prevalecer con el 
caracter de tesis jurisprudencial, el criterio estabiecido en la resolucién coincidente con 
el sostenido por el Tribunal Colegiado en Materia Penal, es decir, debe prevalecer el 
criterio de que las resoluciones del Ministerio Publico que se impugnen, con fundamento 
en el parrafo cuarto del articulo 21 constitucional, debe de conocerlas un juez de distrito 
en materia penal, ya que de acuerdo a la naturaleza del acto, en el caso es evidente 
que la multicitada resolucién es intrinsecamente penal y ademas, el hecho de que sea 
de no ejercicio de la accién penal, no implica el que no se analice el fondo de la 
cuestién, dado que para determinar la legalidad de la misma debe estudiarse si los 
hechos que motivaron la denuncia, acusacién o querella, encuadran en los elementos 
del tipo del delito de que se trate, asi como estudiar si entre dichos elementos existe un 
nexo causal con la conducta del indiciado. 

La resolucién de la tesis de contradiccién relatada, de acuerdo a fa decisién del 

Tribunal en Pleno, tiene su fundamento en el primer parrafo del articulo 286-Bis, del 
Cédigo de Procedimientos Penales para el Distrito Federal, que establece: 

"Cuando aparezca de la averiguacién previa que existe denuncia o querella , que se 
han reunido los requisitos previos que en su caso exijan la ley y que se han acreditado 
los elementos del tipo y la probable responsabilidad del indiciado, e! ministerio publico 
ejercitara la accién penal ante el 6rgano jurisdiccional que corresponda" 

Por lo tanto, menciona el Acuerdo que resuelve la contradiccién de tesis, que en el 
caso, es evidente que, de ser procedente el amparo, cuestién, que no es materia de 
esta contradiccién, en el estudio del acto reclamado no se examinaria ningin aspecto 
administrativo, ni se aplicarian normas de tal naturaleza, sino Unicamente cuestiones 
penales, sustantivas y adjetivas. 

Si se hubiera resuelto la contradiccién, en el sentido de dar competencia al juez en 
materia administrativa, dicha resolucién seria ilégica y contraria ai principio de 
especializacién judicial y al principio de expeditez, establecido en el articulo 17 
constitucional, ya que un juez en materia administrativa no podria abocarse, con 

expeditez, conocimiento y experiencia, a dilucidar si con las diligencias practicadas por 
el Ministerio Publico (autoridad administrativa), eran suficientes o no y si con ellas se 
integraban los elementos del tipo y ia probable responsabilidad, lo que en un momento 
dado si lo podria hacer el juez de distrito conocedor de amparo en materia penal. 
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El Tribunal en Pleno, encuentra apoyo para fundamentar la conclusién anterior, por 

analogia, la tesis XVI/96, sustentada por la Primera Sala de la Suprema Corte de 
Justicia, que el Tribunal en Pleno comparte, que dice: 

“AGENTE DEL MINISTERIO PUBLICO, NATURALEZA DE LOS ACTOS QUE 
REALIZA. EL HECHO DE QUE LA LEY IMPUGNADA COMO INCONSTITUCIONAL 
TENGA CARACTER FORMALMENTE ADMINISTRATIVO NO EXCLUYE QUE LOS 
ACTOS DE AQUEL GENERALMENTE SEAN MATERIALMENTE PENALES. Cuando la 
ley impugnada como inconstitucional tiene un caracter formalmente administrativo como 
lo es la Ley Organica de la Procuraduria General de Justicia del Estado de Guerrero y, 
los actos que reaiiza el Ministerio Publico son materialmente de naturaleza penal, no es 
suficiente para estimar que por tratarse de una autoridad administrativa, los actos que 
emita revistan también ese caracter, ya que para determinar las caracteristicas juridicas 
de! acto, debe atenderse a su propia naturaleza, de tal manera que si éste debe ser 
ejecutado conforme a las leyes penales, sujetandose a esa clase de preceptos, debe 
estimarse que el asunto corresponde a la materia penal, atin cuando haya sido emitido 
por una autoridad administrativa™. 

Amparo en revision 1159/94. Enrique Urufiuela Figueroa. 22 de mayo de 1996, 
Unanimidad de cuatro votos. Ausente: Juventino V. Castro y Castro. Ponente: Humberto 

Roman Palacios. Secretario: Jestis Enrique Flores Gonzélez.85 

No pasa inadvertido, el criterio sustentado por el Tribunal Pleno, publicado con el 
numero P. LXil/93, que dice: 

“AVERIGUACION PREVIA, ACTOS REALIZADOS EN LA. ES COMPETENTE PARA 
CONOCER EN SU CONTRA EL JUEZ DE DISTRITO EN MATERIA ADMINISTRATIVA. 

Cuando se trata de actos consistentes en la abstencién a integrar la averiguacién 
previa, no se ésta en presencia de resoluci6n judicial alguna, pues los actos reclamados 
emanan no de una autoridad judicial, sino que han sido atribuidos a autoridades que 
tienen el caracter de administrativas, como lo son e! Procurador General de Justicia y el 

Agente del Ministerio Publico. Tampoco se trata de actos que afecten la libertad 

personal ni de aquellos que importen peligro de privaci6n de vida, deportaciones, 
destierro ni de los prohibidos por el articulo 22 de la Constitucidn General de ia 
Republica, ya que son de caracter omisivo 0 de abstencién en la fase administrativa que 
es la averiguacién previa. No es dbice a lo anterior, la circunstancia de que en el 
segundo parrafo de la fraccién Ill del articulo 51 de la Ley Organica del Poder Judicial 
de la Federacién, se haga referencia a las violaciones de tal naturaleza, se dé la 

competencia en favor de los jueces de distrito en materia penal, pues en primer lugar, si 
se hace tal diferencia, es porque las transgresiones al precepto constitucional aludido 
pueden verificarse en cualquier materia, ya sea penal, administrativa o civil y, en 
segundo, porque a lo unico a que hace alusién ese parrafo es a la opcién que se otorga 

86 Tesis XVI796, Primera Sala, visible en la pagina 143, Tomo IV, julio de 

1996. 
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al interesado de promoverse el juicio ante el juez de distrito respectivo, o bien, ante el 

superior del tribunal a quien se impute la violacién reclamada."87 

Como se desprende del criterio transcrito, el Tribunal en Pieno, sostiene que es 
competente para conocer de actos consistentes en la abstencién de integrar la 
averiguacion previa, el juez de distrito en materia administrativa, porque no se esta en 
presencia de ninguno de los supuestos establecidos en el articulo 51 de la Ley 
Organica del Poder Judicial de la Federacién, ya que dichos actos no se traducen en 
resoluci6n judicial alguna; ni tampoco se trata de actos que afecten ia libertad personal 
ni de aquellos que importen peligro de privacién de la vida, deportacién, destierro ni de 
los prohibidos por el articulo 22 constitucional, ya que son de cardcter omisivo o de 
abstencién en la fase administrativa que es la averiguaci6n previa. 

Empero, este criterio se abandona, porque ha quedado demostrado que la 
resolucién de no ejercicio de la accién penal, es un acto intrinsecamente penal. 

Lo anterior quiere decir, de acuerdo a estos criterios histéricos, que ahora, sdlo 
habra que esperar, a ver como se resolverdn los juicios de amparo interpuestos contra 
las determinaciones del Ministerio Publico, para ver si efectivamente existira un control 
jurisdiccional contra esta autoridad. 

Por todo fo anterior, y a casi tres afios de la reforma al articulo 21 constitucional, 
finalmente se resuelve la Contradiccién de Tesis, en el sentido de que debe prevalecer 
el criterio de que debe ser un juez de distrito en materia penal, el competente para 
conocer, conforme al siguiente contenido: 

“ACCION PENAL, RESOLUCION DE NO EJERCICIO, EMANADA DE UNA 
AUTORIDAD DEPENDIENTE DE LA PROCURADURIA GENERAL DE JUSTICIA DEL 
DISTRITO FEDERAL, ES UN ACTO MATERIALMENTE PENAL Y DEL JUICIO DE 
AMPARO QUE SE PROMUEVA EN SU CONTRA DEBE CONOCER UN JUEZ DE 
DISTRITO EN MATERIA PENAL. El articulo 51 de la Ley Organica del Poder Judicial 
de la Federacion, en su fracci6n |, que dispone, entre otros supuestos, que los jueces 
de distrito de amparo en materia penal conoceran de los juicios de garantias que se 
promuevan...contra actos de cualquier autoridad que afecten la libertad personal. Como 
donde existe la misma razén debe existir la misma disposicién, es valido interpretar en 
forma extensiva la fraccion de mérito y sostener que la competencia también se surte 
cuando la sentencia que se dicte en el amparo pueda producir la consecuencia de 
afectar la libertad personal del tercero perjudicado, que en el caso de un juicio 
promovido en contra de una resolucion de no ejercicio de la accién penal, lo seria, por 
supuesto, el indiciado o inculpado. Aun cuando no todos los delitos se sancionan con la 
privacion de la libertad, la afectaci6n debe entenderse en sentido amplio, para los 
efectos de esta contradiccién, pues aun tratandose de delitos que se sancionan 
Unicamente con ia imposicién de jornadas de trabajo; o con multa, la orden de 
comparecer al juicio y, en su caso, el auto de sujecién a proceso que pudiera dictarse 
en el supuesto de que se ejercitara la accién penal por tales delitos con motivo de un 

87 fr. Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién 71-noviembre, 
1993, pp. 33-34.



  

55 

juicio de amparo, de conformidad con el articulo 304 bis del Cédigo de Procedimientos 
Penales para el Distrito Federal, afectan la tibertad de la persona, pues se le obliga a 
comparecer ante la autoridad que la requiere, aun cuando la restriccién tenga el limite 
precario indispensable para el desahogo de las diligencias respectivas, tales como la 
declaracién preparatoria, la identificaci6bn administrativa, entre otras. Por otro lado, 
Interpretando en forma sistematica las fracciones del articulo 51 de la Ley Organica del 
Poder Judicial de la Federacién, con los articulos 19, 20, 21, primer parrafo, 

constitucionales; 94 a 108; 111 a 114; 118 a 121, 122, 124, 135, 136, 139, 140, 141, 
144, 147, 152, 189, 191, 262 y 273 y 268 bis entre otros, del Cédigo de Procedimientos 
Penales para el Distrito Federal; 13 y 15 del Cédigo Penal para el Distrito Federal, se 
obtiene que si en el propio precepto 51 se contemplan las atribuciones de los jueces de 
distrito en los juicios de amparo para conocer de actos materiaimente penaies, la 
competencia de que se trata, no sdlo se actualiza con fundamento en la fraccién | antes 
examinada, sino en el propio numeral en si. En estas condiciones, si bien la naturaleza 

de la resolucién de no ejercicio de la accién penal, es por el érgano que la realiza, 
formalmente administrativa, por su naturaleza intrinseca es materialmente penal, por lo 
que la competencia para el conocimiento del juicio de amparo en su contra, le 
corresponde a un juez de distrito en dicha materia, no sdlo por la circunstancia de que 
la sentencia del juez de distrito que llegara a dictar pudiera afectar la libertad del tercero 
perjudicado, sino también porque al tratarse de una resolucién materialmente penal, la 
competencia se ubica en el propio numeral interpretando sus _ fracciones 
sistematicamente. La interpretacién de mérito respeta el principio de especializacién 
que justifica la creaci6n de tribunales especializados; y, por ende, el articulo 17 
constitucional, en cuanto garantiza la expedites en el fallo, porque la resolucién de los 
asuntos por materia, requiere del conocimiento y experiencia que tienen los que se 
dedican, en forma preferente, a las diversas ramas del derecho, quienes, por ese 
motivo, pueden ponderar en forma expedita y mas autorizada las distintas soluciones en 
los casos concretos." 

De la misma manera, en sesidén plenaria del 21 de octubre de 1997, el Pleno de la 

Suprema Corte de Justicia de la Nacién, resolvié, por unanimidad de votos, los juicios 
de amparo en revisibn numeros 32/97 y 961/97, en el sentido de que las 
determinaciones del Ministerio Publico, respecto del no ejercicio y el desistimiento , 
pueden ser sujetas al control constitucional via juicio de amparo. 

ACCION PENAL. LA REFORMA AL ARTICULO 21 CONSTITUCIONAL RELATIVA 
ALA POSIBILIDAD DE IMPUGNAR POR VIA JURISDICCIONAL LAS RESOLUCIONES 
DEL MINISTERIO PUBLICO SOBRE EL NO EJERCICIO O DESISTIMIENTO DE LA 
ACCION PENAL, ENTRO EN VIGOR EL PRIMERO DE ENERO DE 1995. En el parrafo 
cuarto del articulo 21 constitucional, adicionado por Decreto del 30 de diciembre de 
1994, se establecié la posibilidad, antes no existente, de impugnar las resoluciones del 

Ministerio Publico sobre el no ejercicio o desistimiento de la accién penal, disposicién 
que entro en vigor el 1° de enero de 1995, toda vez que los articulos transitorios de 
dicho Decreto no postergaron su entrada en vigor, ni condicionaron ésta a la expedici6én 
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de ningun ordenamiento, como lo hicieron respecto de otros aspectos reformados, 

segun se infiere de los articulos octavo y noveno transitorios; ademas la reforma en 
comento no se ubica en la hipdtesis establecida en el articulo décimo primero 
transitorio, pues éste se refiere a aquellos aspectos comprendidos en las reformas 
sobre los que ya existian leyes reglamentarias o acuerdos generales, que la disposicién 
transitoria autoriza se continuen aplicando en lo que no se opongan a las mismas 

reformas, mientras se expidan las nuevas disposiciones, !o que no se actualiza en 

relaci6n con la citada reforma al articulo 21 constitucional, dado que antes no existia 
disposicién constitucional alguna que permitiera impugnar por via jurisdiccional las 
mencionadas resoluciones de! Ministerio Publico y, obviamente tampoco existian sobre 
el particular disposiciones legales, reglamentarias o acuerdos generales que en el caso 
pudieran seguir aplicandose, mientras se expide la ley reglamentaria respectiva, 
maxime si se toma en consideraci6n, que tal precepto transitorio sdlo tiene por objetivo 
facilitar la inmediata aplicacién de reformas que puedan compaginar o armonizar con 
leyes reglamentarias o acuerdos generales que ya estaban en vigor, lo que no es el 
caso de la reforma en estudio. 

Tesis aislada CLXIII/97, con votacién idénea para integrar jurisprudencia. Amparo 

en revision 32/97. 

ACCION PENAL LA GARANTIA QUE TUTELA EL DERECHO DE IMPUGNAR LAS 
RESOLUCIONES DEL MINISTERIO PUBLICO SOBRE EL NO EJERCICIO O 
DESISTIMIENTO DE AQUELLA, NO SE ENCUENTRA SUJETA A QUE SE 
ESTABLEZCA EN LEY LA VIA JURISDICCIONAL DE IMPUGNACION ORDINARIA 
POR LO QUE, MIENTRAS ESTA NO SE EXPIDA, EL JUICIO DE AMPARO ES 
PROCEDENTE EN FORMA INMEDIATA PARA RECLAMAR TALES RESOLUCIONES. 
De Ia reforma al articulo 21 parrafo cuarto, de la Constituci6n Politica de los Estados 
Unidos Mexicanos, que entro en vigor el 1° de enero de 1995, y de los antecedentes 
legislativos que le dieron origen, se desprende el reconocimiento en favor del 
querellante, denunciante, victima del delito o de fos familiares de ésta, del derecho de 

impugnar las resoluciones del Ministerio Publico sobre el no ejercicio o desistimiento de 
la accién penal, correspondiente al derecho de exigir al Estado ia persecucién de los 
delitos, lo que se traduce en el nacimiento de una garantia individual, cuyo respeto no 
puede considerarse postergado o sujeto a la condicién suspensiva de que el legislador 
ordinario, en los diferentes fueros, emita las disposiciones legales que reglamenten el 
instrumento para impugnar por la via jurisdiccional ordinaria las determinaciones de 

mérito, puesto que ante la vigencia de la disposicién constitucional relativa, ja 
protecci6n del derecho garantizado es inmediata, ya que en tal hipdtesis no se 
requieren medios materiales o legales diferentes de los existentes para que la autoridad 
cumpla cabalmente y desde luego, con el mandato constitucional de investigar y 
perseguir los delitos, siendo obvio que dentro del sistema constitucional mexicano, el 
medio para controlar directamente el cumplimiento de esas funciones es el juicio de 
amparo. Por consiguiente, la ausencia de ordenamientos legales que precisen la via 
jurisdiccional ordinaria para impugnar por la via de legalidad las resoluciones del 
Ministerio Publico sobre el no ejercicio y el desistimiento de la accién penal,no mide que 
tales determinaciones puedan ser reclamadas de modo inmediato y en tanto se expidan
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las leyes ordinarias, a través del juicio de amparo, dado que al estar regulada la 
actuacién relativa a la Representacién Social por la propia Constituci6én Politica, entre 
otros de sus preceptos, en los articulos 14 y 16, bien puede y debe examinarse esa 
actuacién en el juicio de garantias. Arribar a una postura que sobre el particular vede la 
procedencia del juicio de amparo, seria tanto como desconocer la existencia de la 
mencionada garantia individual y el objetivo y principios que rigen al juicio de amparo, 
que de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 103 y 107 de ta Constitucién Politica 
de los Estados Unidos Mexicanos, es procedente contra leyes o actos de autoridad que 
violen garantias individuales. 

Tesis aislada CLXIV/97 con votacién idénea para integrar tesis jurisprudencial. 

Amparo en revisi6n 32/97 y 961/97. 

ACCION PENAL. EL ARTICULO 21, PARRAFO CUARTO, CONSTITUCIONAL, SE 
ERIGE EN GARANTIA DEL DERECHO DE IMPUGNAR LAS RESOLUCIONES DEL 
MINISTERIO PUBLICO SOBRE EL NO EJERCICIO O DESISTIMIENTO DE AQUELLA. 
En la iniciativa presidencial que dio origen a la reforma al articulo 21 constitucional, se 

reconocié la necesidad de someter al control jurisdiccional las resoluciones sobre el no 
ejercicio y desistimiento de la accién penal, con e! propésito de garantizar los derechos 
de las victimas y la proteccién misma de la sociedad , evitando que algun delito quede, 
injustificadamente, sin persecucién. Del dictamen elaborado por las Comisiones Unidas 

de Justicia, Puntos Constitucionales y Estudios Legislativos de la Camara de Senadores 
del Congreso de la Unidén, en cuanto a la iniciativa en comento descuella, como 

elemento preponderante, la determinacién de hacer efectiva la seguridad juridica de los 
gobernados en lo referente a las funciones que el Ministerio Publico tiene 
encomendadas de perseguir los delitos y ejercer la accién penal, otorgando a aquéllos 
la oportunidad de impugnar las determinaciones respecto del no ejercicio y 
desistimiento de la accién penal, para lograr, por un lado, que las victimas de los delitos 
© sus familiares, obtengan una reparacién del dafio; por otro que se abata la impunidad; 
y ademas, que se impida que por actos de corrupcién Ja Representacién Social no 
cumpla con sus funciones constitucionales. A su vez, el dictamen emitido respecto de la 

iniciativa presidencial por las Comisiones Unidas de la Camara de Diputados, que dio 
paso a la aprobacién con modificaciones de la citada iniciativa, pone de relieve el 
propésito legislativo de elevar al caracter de garantia individual el derecho de impugnar 
las resoluciones del Ministerio Publico sobre el no ejercicio y el desistimiento de ia 
accién penal, para hacer efectivo el respeto a la seguridad juridica. Esos antecedentes 
legislativos son reveladores del nacimiento de la garantia individual de impugnar las 
resoluciones de mérito, por lo que es factible lograr que, mediante el juicio de amparo, 
el Ministerio Publico, por via de consecuencia, ejerza la acci6n penal o retire el 

desistimiento. 
Tesis aislada CLXV/97, con votacién idénea para integrar tesis jurisprudencial. 

Amparo en revisi6n 32/ 97 y 961/97. 

ACCION PENAL. LA PROCEDENCIA DEL AMPARO RESPECTO DE LAS 
RESOLUCIONES SOBRE EL NO EJERCICIO O DESISTIMIENTO DE AQUELLA, NO 
INVADE EL MONOPOLIO DEL MINISTERIO PUBLICO AL RESPECTO. La intervencion 
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del Poder Judicial Federal, en su funcién de instructor y resolutor del juicio de amparo 
en contra de las resoluciones sobre el no ejercicio o el desistimiento de la accién penal, 
no puede considerarse invasora del monopolio que respecto del ejercicio de esa accién 
establece el articulo 102 de la Constitucibn General de la Republica, en favor del 
Ministerio Publico, ya que en tal cardcter, no llegaré a conocer como juez ordinario, ni 
en primera ni en segunda instancias del proceso, puesto que investido como juzgador 
constitucional, no es un tribunal de justicia comun que, por medio de su arbitrio, valore 
acciones, pruebas y personas para aplicar las leyes con el conocimiento inmediato de 
los hechos que acontecieron, sino que es un tribunal de garantias constitucionales que 
respetando el arbitrio de los jueces del orden comun, en la estimacién legal de fos 
hechos y en la apreciacién de las pruebas, solamente juzga, a través del juicio de 
amparo, si con motivo de los actos de autoridad sea ésta judicial, legislativa o 
administrativa, se han conculcado 0 no los derechos garantizados por la Constitucién, 
otorgando o negando la proteccién de la Justicia Federal en cada caso concreto. 

tesis aislada CLXVII/97, con votacién idénea para integrar tesis jurisprudencial. 
Amparo en revisi6n 32/97 y 961/97. 

ACCION PENAL. LAS RESOLUCIONES SOBRE EL NO EJERCICIO O 
DESISTIMIENTO DE AQUELLA, SON SUSCEPTIBLES DE VIOLAR GARANTIAS 
INDIVIDUALES Y, POR TANTO, EN SU CONTRA PROCEDE EL JUICIO DE AMPARO. 
La accién penal es el poder de que esta dotado el Ministerio Publico para solicitar la 
actuacién del organo jurisdiccional y la instauraci6n del proceso penal en contra de 
persona determinada, con el propdésito de que se aplique la pena o medida de seguridad 
correspondiente, mientras que el desistimiento de tal acci6n es la renuncia a esa 
solicitud o el abandono del derecho respectivo, que la Representacién Social expresa 
dentro del proceso para evitar que éste continue o que culmine. Por consiguiente, si la 
accion penal es el elemento que todo proceso penal necesita para activarse, funcionar y 
producir sus efectos, su no ejercicio da lugar a que no se inicie y su desistimiento a que 
, ya iniciado, se sobresea. En términos del articulo 21, parrafo primero, constitucional, el 
Ministerio Publico, en su caracter de Representante Social, es el que se encuentra 
legitimado para ejercer la accién penal; sin embargo, no constituye un poder o 
prerrogativa que pueda ejercer a su libre arbitrio, toda vez que ésta nace y se desarrolla 
con el propésito de castigar a los sujetos que hubieren afectado a la sociedad con la 
comisién de un hecho delictuoso, de donde deriva que el ejercicio de la accién penal es 
obligatorio siempre y cuando se reunan los requisitos necesarios para su procedencia, 
los que se encuentran previstos en el articulo 16 de la Constitucién Politica de los 
Estados Unidos Mexicanos. La finalidad de la reforma al articulo 21 constitucional, que 
entro en vigor el 1° de enero de 1995, es que tales determinaciones se hallen reguladas 
por normas y criterios objetivos, a fin de que el no ejercicio de la accién penal sea 
regido dentro de un Estado de Derecho. En ese orden de ideas, la negativa sobre el no 
ejercicio de la accién penal el desistimiento de ésta, cuando resultan injustificados, 
violan en perjuicio del denunciante, quereliante, victima del delito o de los familiares de 
éste, o del interesado legalmente en la persecucién del delito, la garantia de seguridad 
juridica consagrada en la reforma al articulo 21, parrafo cuarto, de la Constitucién 
Politica. Ademas, es patente que las determinaciones afectan los intereses juridicos de 
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la sociedad y, por ende, del ofendido, persona que ha resentido directa o indirectamente 

la conducta calificada como delito, en especial, al privarle de la posibilidad de obtener la 
reparacién del dafio, por lo que es éste, por si, por medio de sus representantes o, en 
su caso, sus sucesores, el legitimado para ejercer al respecto la accién de garantias. 
Conforme a lao anterior, si jas determinaciones del Ministerio Publico sobre el no 

ejercicio o desistimiento de la accién penal, pueden resultar directamente violatorias de 
las garantias individuales del ofendido, el juicio de amparo es plenamente procedente 
para reclamarlas. 

Tesis aislada CLVXVI/97, con votacién idénea para integrar tesis jurisprudencial. 
Amparo en revisién 32/97 y 961/97. 

Para terminar, solo resta hacer mencién a diversas resoluciones de Tribunales 

Colegiados,88 en cuanto a materias objeto de este ensayo. 

ACCION PENAL, EL AMPARO QUE SE INTENTA CONTRA LA DETERMINACION 
DE NO EJERCERLA ES DE MATERIA PENAL.- Si bien es cierto que aquella accién 
constituye una atribucién del Ministerio Publico y esta instituci6n es de orden 
administrativo, también es que se trata de un acto que conforme a su propia definicién 
es de naturaleza penal; que se ejerce dentro de un procedimiento de esta materia; y 
que, atento a los articulos 16, segundo parrafo y 19, primer parrafo, de la Carta Magna y 
168 del Cédigo Federal de Procedimientos Penales, es de idéntico contenido a la orden 
de aprehensién y al auto de término constitucional, emitideos por un érgano 
jurisdiccional, de manera que la determinacién del no ejercicio de la accién punitiva por 
parte de fa autoridad investigadora también es de materia penal y, para efectos de la 

competencia para conocer de una demanda de amparo que contra esa decisién se 
intente, debe considerarse incluida en el articulo 51 de la Ley Organica del Poder 

Judicial de la Federacion, en virtud a que atin cuando este numeral no la contempla 
expresamente, una interpretacién sistematica del mismo permite afirmar que su 
teleologia no esta informada por el caracter organico de la autoridad que emite el acto, 
ni Ja restriccién de libertad que éste implique, sino por fa naturaleza penal de dicha 
actuaci6n. 

PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA PENAL DEL DECIMO CIRCUITO 
1.40. P. 3K. 

Competencia 5/96 - Suscitada entre el Juez Cuarto de Distrito en Materia Penal y el 
Juez Séptimo de Distrito en Materia Administrativa, ambos en el Distrito Federal.- 20 de 
mayo de 1996.- Unanimidad de votos. 

ACCION PENAL, INEJERCICIO DE LA, PROCEDENCIA DEL JUICIO DE AMPARO 
POR DISPOSICION CONSTITUCIONAL.- Si el articulo 21 de la Constitucién Politica de 
los Estados unidos Mexicanos, reformado por adicié6n, el treinta y uno de diciembre de 

mil novecientos noventa y cuatro, al prever, entre otros supuestos, que la resolucién del 

Ministerio Publico, sobre el no ejercicio de la accién penal, podré ser impugnada en la 
via jurisdiccional, en los términos que establezca la ley no obstante que la legislacién de 

88 Cfr. Semanario Judicial de la Federacién, Novena Epoca, Tomo IV, agosto de 1996, 

Pleno, Salas y Tribunales Colegiados de Circuito, pp. 589,619 y 621.
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amparo no contempla ese supuesto de procedencia, o alin mas este en aparente 
oposicién, de acuerdo con el articulo 10, ya que la constrifie sdlo para la parte afectada, 
tratandose de la reparacién del dafio; permite concluir, que mientras no se disponga 
otra cosa expresamente, la manera ipso jure de acatar y respetar esa nueva 
disposicién derivada del mandato supremo, es la via constitucional, toda vez que el 
articulo 114, fraccién Il, de la preindicada Ley de la materia, sefiala que el amparo se 
pedira ante el Juez de Distrito, contra actos que no provengan de tribunales judiciales, 
administrativos y del trabajo, de lo que se colige, que si el ejercicio de la accién penal 
no es decretado por esas autoridades, y puede implicar violacién de garantias, podra 
combatirse via amparo, por ser ésta la que revisa la legalidad del proceso indagatorio 
de la comisi6n de ilicitos. Desatender la norma constitucional reformada, es inobservar 
los articulos 133 y 136 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 
cuyo espiritu del constituyente originario se orient6 a la prevalencia de los principios de 
supremacia e inviolabilidad de la Maxima Ley, que sustenta nuestro régimen juridico 
mexicano en que la norma suprema, yace excelsa en la cUspide del derecho. 

PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO DEL CUARTO CIRCUITO IV. 10. 1P. 
Sobre el tema contenido en esta tesis existe denuncia de contradiccién de tesis 

numero 55/96, pendiente de resolver, en la Primera Sala, Seccién Penal. 

ACCION PENAL. REFORMAS AL ARTICULO 21 CONSTITUCIONAL. NO 
EJERCICIO O DESISTIMIENTO DE LA, POR EL MINISTERIO PUBLICO . ESTA 
SUJETO AL CONTROL DE LEGALIDAD Y EL AMPARO QUE AL RESPECTO SE 
PROMUEVA, AL PRINCIPIO DE DEFINITIVIDAD.- Si bien es verdad que con motivo de 
las reformas que sufrié el articulo 21 constitucional a partir de! 30 de diciembre de 1994, 
el monopolio del ejercicio de la accién penal, ya no es irrestricto sino que esta sujeto al 
control de legalidad; también lo es que para que los particulares afectados con e! no 
ejercicio o el desistimiento de la accién penal por parte del Ministerio PUblico tengan 
acceso al juicio de garantias, es menester que cumplan previamente con el diverso 
principio de definitividad que los obliga a agotar los recursos ordinarios consignados en 
la ley correspondiente; de suerte que si el Congreso del Estado de Tamaulipas no ha 
legislado al respecto, la conducta del fiscal incide en la esfera de su responsabilidad y 
su control, por ahora, se rige por la via politica y no por la jurisdiccional. 

PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO DEL DECIMO NOVENO CIRCUITO XIX, 10. 2 P. 

IX. Propuestas. 

PRIMERA.- Una de las razones de mas peso y de mas critica de la actuacién del 
Ministerio Publico a raiz de su instauracién en nuestro sistema juridico, es lo referente 

al llamado monopolio del ejercicio de la accién penal, que significa que solamente es el 
Ministerio Publico, el unico legitimado para ejercitar la accién penal, teniendo plena 
disposicién sobre ella. 

En efecto el Ministerio Publico puede ejercitar la accién penal, pero si el considera 
necesario no hacerlo, no la ejercita, en detrimento de su obligacién constitucional de 
persecucién de los delitos y de las obligaciones que ello conlleva.
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También puede, una vez ejercitada desistirse de ella o presentar conclusiones 

inacusatorias, que tienen como consecuencia -quiérase o no- el sobreseimiento del 

proceso.89 
Qué hacer?, Cualquier entendido diria que hay que interponer un recurso contra 

esa actuacién o solicitar la proteccién de la justicia federal. Lamentablemente, nuestro 

sistema -hasta la fecha- no ha regulado de manera suficiente el recurso jurisdiccional 
que pueda desvirtuar esas determinaciones, lo unico que procede es un recurso 

llamado de "Control Interno" contra el ejercicio de la accién penal y que se hace valer 

ante la misma autoridad del Ministerio Publico, para que éste lo ratifique, revoque o 

modifique, ya que como hemos visto el recurso via jurisdiccional establecido en el 

articulo 21 constitucional, todavia no se ha regulado en la legislaci6n secundaria, 

aunque si lo estén haciendo algunas entidades federativas, y el asunto, aunque se 
resolvié la contradiccién de tesis y los amparos en revisién que establecen la 

competencia y la via para impugnar las determinaciones del Ministerio Publico, habra 
que esperar a ver cual sera el fondo de las nuevas sentencias de amparo que 
controlaran a este érgano de poder. 

Por otra parte, los articulos 660 y siguientes del Cédigo de Procedimientos 
Penales del Distrito Federal, establecen que el sobreseimiento procedera cuando el 
Procurador General de Justicia del Distrito Federal, confirme o formule conclusiones 
acusatorias. Cuando el sobreseimiento sea a peticién de parte, sera el juez el que 
decida si procede o no. Finalmente, se establece que no podra dictarse auto de 
sobreseimiento después de que hayan sido formuladas conclusiones no acusatorias. 

Por lo que respeta al ambito federal, el Codigo Federal de Procedimientos 
Penales, establece en los articulos 298 y siguientes, que ei sobreseimiento procedera 

cuando el Procurador General de la republica confirme o formule conclusiones no 
acusatorias. En los casos de sobreseimiento siempre sera el juez el que decida si 
procede o no, y en ningun caso procedera el sobreseimiento en segunda instancia. 

Lo anterior, significa, de acuerdo a estas reformas, que ahora es el juez el que 
decidira si procede el sobreseimiento o no, sin embargo, seguimos preguntandonos 
éQué sucede cuando el Procurador respectivo confirma o formula conclusiones de no 
acusacién? ¢Sera que el juez podra continuar con el proceso, alin cuando el Ministerio 
Publico no acusa en sus conclusiones? Sera que el érgano jurisdiccional podra emitir 
una sentencia condenatoria sin acusaci6én?, aun con la improcedencia del 

sobreseimiento en segunda instancia, en el ambito federal. gSera que el juez ahora si 
ejercera su poder de decisién y su imperium, denegando el sobreseimiento y 
condenando al acusado? jojala asi sea!. 

Las respuestas las dejamos a la imaginacién del lector, y el animo de sentenciar 
seguin conciencia del érgano jurisdiccional. 

Después de agotado el recurso de control interno, podriamos acudir directamente al 
juicio de amparo, a efecto de impugnar la resolucién negativa que nos afecta. Otras 
propuestas que se mencionan por parte de la doctrina, son las relativas a la regulaci6én 
del érgano jurisdiccional competente, para resolver, al respecto, de sugiere que sea un 

89 Al respecto véase los articulos 660 y siguientes del Cédigo de Procedimientos Penales del 

Distrito Federal, establecen las causales del sobreseimiento; y 298 y siguientes del Cédigo Federal 

de Procedimientos Penales.
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juez especializado, un juez de primera instancia o bien, que resuelva un juez de lo 
contencioso administrativo. 

Nosotros estamos de acuerdo que pueda conocer un juez de lo Contencioso 
Administrativo, -aunque carecen de la especializacién necesaria en asuntos de caracter 
penal- mediante el recurso de revisién, por tratarse de una resolucién que emite un 
érgano administrativo, como lo es el Ministerio Publico, para después, como es Idgico, 

proceda el juicio constitucional, ya sea para "efectos", o para obligarlo a ejercitar la 
accion penal ante el érgano jurisdiccional, para que sea éste el que, de acuerdo a sus 
facultades decisorias, resuelva. Resolucién que por otra parte, de igual manera puede 
ser impugnable. Otra via podria ser la implementacién de una revisién penal, ante el 
juez de alzada, para después, como consecuencia Idgica, la procedencia del amparo. 
Una vez recurrida la resolucién del Ministerio Publico, se debera otorgar la suspensi6n y 
otorgar al procedimiento un caracter sumario o sumarisimo, a efecto de no retardar el 
acceso a la justicia. 

Los sujetos legitimados deben ser el ofendido y sus causahabientes, el querellante 
y el acusador. Se excluye la legitimacién del denunciante, en razén de que éste puede 
ser cualquier persona sin interés juridico. Una vez regulado el recurso via jurisdiccional 
que menciona el parrafo cuarto del articulo 21 constitucional, apareceria la figura del 
tercero perjudicado en materia penal, que seria el probable responsable por el delito, 
Por lo que de igual manera, debe de regularse su participaciédn dentro del recurso de 
control interno ante la procuraduria respectiva. 

SEGUNDA.- Hemos mencionado que a partir de 1917, se despojé a los jueces de la 
facultad de seguir de oficio todo proceso, con lo que se separa al Ministerio Publico del 
modelo francés y de las funciones de policia judicial que antes tenia asignadas, pues se 
desvincula al Ministerio Publico del juez de instruccién y !o organiza como un organismo 
auténomo e independiente del Poder Judicial, con las atribuciones exclusivas de 

investigacién y persecucién del delito, -en los ambitos federal y local- con la policia 
judicial bajo su mando. 

Empero, -pese al mandato constitucional y al sentir del pensamiento del 
Constituyente- la labor del Ministerio Publico siguiéd siendo una figura decorativa para la 
recta y pronta procuracién de justicia, ya que las funciones de investigaci6n de hecho 
nunca las ha cumplido. 

Lo anterior, lo aseveramos en ei sentido de que en la practica el Ministerio nunca 
investiga un delito, sino los investiga la policia judicial. Ei Ministerio Publico, pretende 
cumplir el mandato constitucional solamente con ordenar la investigacién del delito, 
recibir pruebas, recibir actas y ratificarlas, ordenar peritajes, etcétera. De hecho, 
tampoco es ante el Ministerio Publico ante quien se reciben denuncias, acusaciones y 
querellas, sino ante los agentes de la policia judicial o ante los secretarios del Ministerio 
Publico. 

Como se ve, el Ministerio Publico toma una posicién bastante cémoda para cumplir 
con sus obligaciones, pues Unicamente tiene que ordenar a la "policia judicial bajo su 
mando". ¢ Qué ha originado esto? Pues, que la policia judicial tenga el poder que tiene y 
que la policia se haya convertido en el "factétum" de la averiguacién.



a
_
n
m
m
 
e
e
e
 

e
e
e
 

e
e
e
 
e
e
e
 
e
e
e
 

e
e
 

e
s
 

63 

Por lo anterior, proponemos que se reforme nuestro sistema juridico, en el sentido 
ya no de rescatar la dignidad del Poder Judicial, sino de rescatar la dignidad del 
Ministerio Publico, ya que no basta con las reformas que hasta ahora se han realizado, 
porque aun de que ya no pueden recibir confesiones y si lo hacen, éstas careceran de 
todo valor probatorio, la policia judicial es la legitimada por el Ministerio Publico, y por la 
costumbre para seguir practicando investigaciones. 

El Ministerio Publico y la policia judicial, podian hacer esas cosas en el siglo 
pasado, al practicar las primeras diligencias, porque tenian como jefe al juez, es decir 
habia una delegacién de jurisdiccién del juez a la policia judicial y después, porque 
nuestros ordenamientos secundarios y la costumbre deformaron el verdadero sentir de 
nuestros articulos 21 y 102 Constitucionales, confundiendo las funciones de la 
autoridad judicial con las de fa administrativa. 

Bajo esas condiciones resulta l6gico ver como ta policia judicial, de hecho se ha 
independizado del Ministerio Puiblico adquiriendo tal poder -que todos sabemos que 
tiene- aqui y en otras partes del mundo. 

Por estas consideraciones resulta necesario proponer que el Ministerio Publico 
recupere las funciones que originalmente le fueron asignadas. 

Asi, la primera atribucién que debe rescatarse, es precisamente, la funcién de 
investigacién del delito, en el sentido de que sea el Ministerio Publico, quien deba por 
imperativo constitucional y legal, constituirse en el lugar de los hechos para tomar 
directamente conocimiento de ellos, levantar las primeras diligencias y ordenar a la 
policia judicial y a sus auxiliares las investigaciones y dictamenes necesarios. De esta 
manera el Ministerio Publico tendra que salir de sus oficinas para realizar sus funciones, 
y en el ultimo de los casos, ser el encargado de cumplir con las érdenes de detencién 
(casos urgentes), de presentacién y de aprehensién, cateos, etcétera, para después 
regresar a sus oficinas, a recibir pruebas y seguir con el procedimiento. 

Lo anterior, no significa que la policia judicial pierda sus funciones -adquiridas de 
hecho- sino que sera ella misma quien las seguird practicando, pero ahora bajo la 
supervision fisica y directa del Ministerio Publico, por lo que sera necesario que se le dé 
una mayor especializacion y profesionalizacién, y se ie dote de mayores elementos para 
poder cumplir eficazmente con sus atribuciones, 

También, significa ampliar de manera considerable la planta de agentes del 
Ministerio Publico y de peritos especializados adscritos a los diferentes estados, 
delegaciones, sectores, agencias etcétera, para que puedan cuando se presente una 
denuncia © una querella, constituirse con la policia judicial y sus auxiliares en el lugar 
de los hechos y los demas agentes del Ministerio Publico seguir integrando las 
averiguaciones y seguir atendiendo la barandilla. 

TERCERA:- Dentro de la corriente llamada "abolicionismo penal", se advierte la 
pretensi6n por sustituir el sistema penal por soluciones privadas para resolver los 
delitos, basaéndose, principalmente, en el principio de "resarcimiento civil del dafio", al 
que se afiadirian ciertos procedimientos de arbitraje. Entre nosotros, como hemos visto, 
6] desplazamiento del ofendido por el delito por el Ministerio Publico, para ejercitar la 
accién penal, consignado a nivel constitucional a partir de 1917, permanece incdlume, 
aunque en otros sistemas siga privando la accién privada y en otros la accién popular, y
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en algunos mas, la simple composicién entre las partes, es la que prevalece, aun esta 
en auge. Ahora que finalmente, encontramos voluntad politica para que las 
determinaciones del Ministerio Publico, puedan ser controladas via jurisdiccional, bien 
se puede proponer que por medio de la conciliacién y el acuerdo entre las partes, un 
proceso pueda llegar a su fin, inclusive en delitos que se persiguen de oficio, como el 
homicidio. Entre nosotros, bien pudiera pensarse en ampliar -con las debidas garantias- 
el catalogo de delitos que se persiguen por querella de parte 0 bien, implementar el 
arbitraje en materia penal. aunque quizas, ellas resultarian incompatibles con el alto 
grado de complejidad que actualmente tiene nuestro sistema penal, en relacion al 
aumento de la criminalidad, sobre todo en delitos graves, y en relacién a ciertos delitos 
patrimoniales 0 socioecondémicos, que no podrian ser abolidos o sujetos de 
composicién privada, porque entrafarian arbitrariedad e inseguridad juridica. 

CUARTA Y ULTIMA.- Algunos de los vicios que debemos superar, es seguir 
teniendo mentalidad de siglos pasados, y sequir basando el éxito del proceso penal en 
reformas y mas reformas, sin querer atacar el problema principal que radica en factores 
endégenos y exdégenos que provocan el nacimiento de la criminalidad y en no 
establecer una debida profesionalizacién y preparacién de los cuerpos de seguridad 
publica. 

Debemos dejar a un lado el discurso, las diatribas politicas e inutiles disquisiciones 
carentes de voluntad politica, nuestro problema es grave, ya que aparte del aspecto 
doméstico, estamos envueltos y llenos de ilicitos relativos a la farmacodependencia, 
narcotrafico, fraude internacional, terrorismo, etcétera. Ya logramos el establecimiento 
de un control jurisdiccional a la accién o inaccién del Ministerio Publico. Por otra parte, 
siempre habiamos mencionado -dicho sea de paso- que con un efectivo control sobre 
sus actos, éstos podian inclusive ampliarse. Ahora démosle mayores atribuciones, 
convirtamoslo en un drgano director que proyecte estrategias y politicas criminales con 
capacidad de ejecucién. ~Cémo se veria que un simple agente del Ministerio Publico 
tuviera facultades directivas y que cada uno tuviese atribuciones de un Subprocurador o 
Director de Averiguaciones Previas o de Contro! de Procesos?. 

En cualquier metrépoli o ciudad como la nuestra, y en cualquier pais, existen 
diferentes, variados y comunes problemas v.g. contaminacién, problemas sociales, 
financieros, intereses difusos, etcétera, Empero, el problema que nos ocupa es 
realmente asfixiante, la criminalidad es cada dia mayor, si “antes daba miedo salir de 
casa, ahora da miedo inclusive permanecer en ella" no hay lugar seguro, hay asaltos, 
homicidios robos, en la calle, en el vehiculo, en el hogar, gqué podemos hacer? Las 
instituciones y Organos encargados de hacerle frente a estos problemas existen 
gentonces qué se necesita? Algo muy sencillo "voluntad politica", para que realmente 
funcionen. 

Duele decirlo, pero nos estamos acercando a que la ciudadania prefiera -como esta 
pasando- ver al ejército y a vehiculos blindados custodiando las calles y velando por 
nuestra seguridad. También, aun cuando tenemos antecedentes, nos acercamos a la 
creaci6n institucional de organismos como la Subprocuraduria Italiana o Direccion 
Nacional antimafia (DNA), el FBI o la CIA, por mencionar sdlo algunas. 
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En ja mencionada DNA, existe una total coordinacién a través Procurador Nacional 
Antimafia, de los funcionarios encargados de la facultad de acusacién, que laboran en 

multiples procuradurias distritales adscritas a cada Corte de Apelacion, y que funcionan 
con mucha flexibilidad, pudiendo realizar investigaciones sin impedimentos 
burocraticos. 

En México, parece lejano acercarnos a esta nuevas formas de organizaci6n, ya que 
apenas estamos en la etapa de tener un Sistema Nacional de Seguridad Publica, y en 
idear o legislar un control jurisdiccional a la acciédn del Ministerio Publico, jEstamos 
atrasados verdad !. Sin desconocer, sin embargo, que pronto tendremos que ingeniar 

nuevas formas de superacién de esos controles a la instituciédn del Ministerio Publico, 
que pudieran entorpecer el cumplimiento efectivo de sus atribuciones, para enfrentar 
una criminalidad creciente y por supuesto mas profesional. 

Seguimos manteniéndonos en etapas de frenos y contrapesos, necesitamos libertad 

pero también control, necesitamos control pero también mas libertad, dos verdades 

irreconciliables que debemos superar. 
Asi, proponemos que los simples agentes de! Ministerio Publico, sean personas de 

reconocido prestigio, alta calidad moral y profesional, para poder otorgarles facultades 
semejantes a las de un Subprocurador o Director General. 

Se dira que ya funcionan a través de Delegaciones Regionales o Delegaciones 
Federales, sin embargo, ¢Cudntas delegaciones tenemos? 

Solo unas cuantas. La idea es que esas atribuciones las tengan todos y cada uno 
de los agentes del Ministerio Publico. 

Como hemos visto, desde la creacién del articulo 21 constitucional, siempre a 

prevalecido el criterio de otorgar facultades omnimodas al Ministerio Publico, 

principalmente por lo que respecta a sus facultades dispositivas. respaldadas inclusive, 
por el propio Poder Judicial de la Federaci6n, a través de la jurisprudencia, que negd 
siempre, la procedencia de la via de amparo, a favor de los particulares ofendidos por el 

delito.90 
Ahora, que finalmente se controla via accién de amparo el ejercicio de la accién 

penal por parte del Ministerio Publico, hay que esperar: !a reglamentacién de la reforma 

al articulo 21 constitucional para que la Federacién y todos los Estados de la Republica, 
incluyendo el Distrito Federal, !egislen al respecto. 

90 Parte del rechazo, se argumenta, se encuentra en que el particular ofendido por el delito, 
puede ejercer la via civil, para reclamar la reparacién del dafio que no pueda lograr en virtud del no 

ejercicio de la accién penal o del sobreseimiento, de acuerdo al articulo 34 de! Cdédigo Penal. Dicha 
norma penal. por otra parte, resulta desconcertante a fa luz del mismo articulo citado, ya que 

establece, igualmente, ..“La reparacién del dafio proveniente del delito que deba ser hecha por el 

delincuente tiene el carActer de pena publica y se exigira de oficio por el Ministerio Publico", es decir, 
llama pdblico a lo que, de acuerdo al articulo, debiera ser privado. 

Otra parte del rechazo, como hemos mencionado, se basa en que la accién penal no esta ni 
puede quedar comprendida en el patrimonio de los particulares ni constituye un derecho privado de 
éstos, por lo que no puede ser posible obligar al Ministerio Publico, por medio de ja accién de 

amparo, a ejercitar la acci6n penal, pues de ésta manera , la misma quedaria comprendida y sujeta 
al arbitrio de los tribunales de la Federacién. 
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