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INTRODUCCION

El Derecho Administrativo es la rama del Derecho
Publico regulador de la actividad de la administracion
publica, encargada de satisfacer las necesidades esenciales

de la colectividad.

Es importante hacer notar que el Derecho
administrativo mexicano, es indispensable para saber la
forma en que funciona y como debiera funcionar |la
estructura juridica, politica y social del México
contemporéaneo. Ya que tiene por objeto la elaboracién
dogmadtica y la reduccién a sistema de los conceptos, los
principios, las normas vy las instituciones de Derecho

positivo referentes a la administracién publica.

La procuracién y administracion de justicia en México,
son llevadas a cabo por 6rganos creados para tal efecto, en
donde frecuentemente, durante una secuela procedimental,
las limitaciones del campo del conocimiento de los agentes
del Ministerio Publico, del Juez, del procesado y su
defensor, motiva el concurso de la técnica especializada en
diversas disciplinas, para dilucidar o precisar las muy
variadas situaciones relacionadas con la conducta o hecho,
para asi estar en aptitud de definir la pretensién punitiva
estatal.

Esto justifica la intervencion de terceros, poseedores o
expertos en técnicas o especialidades diversas. Los sujetos



mencionados son los peritos, a quienes se les llama a
colaborar, para que coadyuven a la obtencién del

conocimiento que se pretende adquirir.

Por lo que el fin del presente trabajo, radica en
determinar la naturaleza juridico administrativa y
trascendencia de la funcién de los peritos en la imparticion
de justicia en materia penal federal. Ya que el perito tiene
una actividad importante, desde que el agente del
Ministerio Pablico tiene conocimiento de un hecho delictivo
y durante el proceso penal.

El Estado para el fiel cumplimiento de sus fines,
encomienda deberes especificos a los funcionarios, para que
en colaboracién plena y coordinada, mantengan el orden vy
la legalidad; razén por la cual el Ministerio Publico
(acusador) debe de allegarse de todos los conocimientos
posibles a través de sus auxiliares como lo saon los peritos.
Para que al investigar pueda hacer cesar todo acto lesivo en
contra de los particulares, ya que como se dice tutelan el

interés social en la averiguacion de los delitos.

Por tanto las funciones administrativas del Ministerio
Publico como de sus auxiliares los peritos, coadyuvan al
fomento y difusién del Estado de Derecho (articulos 14 y 16

constitucionales).

La determinacién de de la naturaleza juridica vy
funcionalidad del Ministerio Publico ha provocado

discusiones interminables, sin embargo no es posible



considerarlo como érgano jurisdiccional, sino mas bien
administrativo derivandose de esto su caracter de parte;
sus integrantes no tienen facultades de decision en la forma

y términos que corresponden al juez.

Por su parte, la Ley orgdnica de la administracion
Publica federal de 2000, habla claramente de que la
Procuraduria General de la Republica integra entre otros, la
centralizacidén administrativa. Y esta compuesta
jerdrquicamente por el Procurador General de la Republica,
Ministerios Publicos Federales, Policia Judicial y Peritos.

Con lo anterior se pretende hacer notar la importancia
de los peritos, toda vez que son auxiliares del Ministerio
Piblico de la Federacién en la busqueda, preservacion y
obtencién de indicios y pruebas, a fin de coadyuvar en el
cumplimiento de sus funciones constitucionales de

investigacidén y persecucidon de los delitos.

Sin embargo los peritos no siempre son requeridos por
la autoridad competente, toda vez que no valoran los
conocimientos técnicos y practicos que poseen, y como
ejemplo de lo anterior, basta decir que los peritos no san
llamados en todos los procedimientos, ya sea porque no se
le da valor a la prueba o por desconocer todas las areas
que tlénen los peritos, con frecuencia los ©o6rganos
jurisdiccionales no Ilaman a los peritos, aunque no posean
los conocimientos suficientes en alguna disciplina, arte u

oficio, solo en algunos casos fuera del ambito penal federal,



cuando se pretende adquirir un conocimiento sobre

determinada materia se recurre a los peritos.

Por lo explicado, sostenemos que la imparticién y la
administracién de justicia en este pais tiene su marco
juridico debidamente sefialado, pero sin embargo el
problema lo constituye el factor humano, que no aplica la
Ley como debiera, al no tomar en cuenta la importancia que
tienen los peritos para la busqueda de la verdad.



CAPITULO PRIMERO.

DERECHO ADMINISTRATIVO.

I.1 CONCEPTO.

Para conceptuar al Derecho administrativo es necesario
tener una idea especifica del Derecho, recordando que ha
sido objeto de polémica su definicion por parte de los

estudiosos de la materia.

Derecho administrativo, rama del Derecho publico que
tiene por objeto la Administracion publica, entendida como
actividad a través de la cual el Estado y los sujetos
auxiliares de éste tienden a la satisfacciéon de intereses

colectivos.

En los Estados modernos tanto la administracion como
la jurisdiccidon se encuentran reguladas por una normativa y
cabe distinguir ambas funciones en razdn de lo siguiente: al
ejercitar la funcién de juzgar, el Estado persigue la
realizacion de los derechos controvertidos o inciertos; al
ejercitar la via administrativa, tiende a realizar intereses

generales.

En esta linea sefialada, las acciones fundamentales que

la Administracion lleva a cabo son las siguientes:

a) Accion de garantia. Mediante este

procedimiento la administracion fija el marco



de la vida colectiva; establece el orden de
convivencia, garantizando cuales son los
ambitos dentro de los que pueden desarrollarse
las iniciativas privadas y cuales las posibles
conductas de los particulares, lo que se realiza
- manteniendo la tranquilidad y el orden pdblico
o definiendo defechos, como en el caso del
urbanismo, o] limitando posibilidades de
actuacion, como cuando tasa un precio.

b) Accion de prestacion. Tiene por finalidad
entregar a sus destinatarios ciertos bienes o
prestar determinados servicios. Los puede
ofrecer la administracion en el mercado, en
regimen de Derecho privado o mediante un
concesionario al que fija pautas de actuaciéon, o
bien puede ejecutar el servicio publico de
forma directa y como tal administracion.

C) Accion de estimuio. La administracién incita a
los particulares a que cumplan actividades
concretas de interés publico mediante
subvenciones, créditos, desgravaciones 0
exenciones fiscales, recursos estos muy

utilizados en materia de urbanismo.
Para el Maestro Rafael I. Martinez Morales:
“Entendemos por Derecho al sistema de normas de

conducta dirigidas por igual, a los individuos de una

sociedad, con el fin de establecer las bases de su



convivencia, mediante la imposicién de obligaciones y el
otorgamiento de facultades (derechos) tanto entre si y como
con respecto al Estado, y fijando sanciones para el
incumplimiento de las obligaciones, las cuales pueden ser

impuestas atn en contra de la voluntad de a quien obliga.”*

Resulta pertinente considerar que el concepto de
Derecho ofrecido, se realizd tomando en cuenta que el autor
de referencia, es un estudioso del Derecho
Administrativo, por lo cual pensamos que su idea se apega a

lo que pretendemos en este apartado.

El Maestro Gabino Fraga afirma que el concepto de
Derecho Administrativo debe incluir, per una parte, el
régimen de organizacién y funcionamiento del Poder
ejecutivo, y por la otra, comprende ‘Ias normas gue regulan
la actividad de dicho poder que se realiza de forma de
funcion administrativa, quedando asi comprendidos el punto
de vista formal y el punto de vista material de la funcién

administrativa.

Ei citado Maestre, Rafael I. Martinez Morales,
transcribe las siguientes definiciones de Derecho

Administrativo:

“Segun Agustin Gordillo, es la rama de Derecho Plablico

' MARTINEZ MORALES, Rafael |. Diccionaria Juridico Harla. Volumen 3. Derecho Administrativo.
México 1997. Pég. 62.



que estudia el ejercicio de la funcién administrativa y la

proteccidén judicial existente contra ésta.

“Ivor Jennigs dice que el Derecho Administrativo es el
Derecho que determina la organizaciéon, poderes y deberes

de la autoridad administrativa:

“"Marcel Waline considera que es el conjunto de reglas
que determinan en que condiciones ios entes
administrativos adquieren derechos e imponen obligaciones
a los administrados, mediante la accion de sus agentes en

interés de la satisfaccidon de las necesidades pubiicas.

Concluye el maestro de referencia estableciendo que
para él, el Derecho Administrativo es el conjunto de reglas
juridicas relativas a la accion administrativa del Estado, la

estructura de los entes del poder piblico y sus reiaciones.”?

El Doctor Alfonso Nava Negrete, en el Diccionario-

Juridico Mexicano dice que:

El Derecho Administrativo es la rama del Derecho
Pliblico regulador de la actividad de la administracidon
publica, encargada de satisfacer las necesidades esenciales

de la colectividad.

Benoit dice que el Derecho Administrativo es el

conjunto de reglas relativas a la - -organizacion y a la

? Cfr. MARTINEZ MORALES, Rafael . Op. Cit. Pag. 63.



actividad de la administracién, encargada de asegurar la
satisfaccion de las necesidades esenciales de los habitantes

del pais.

Laubadere define al Derecho Administrativo tomo la
rama del Derecho Publico interno que comprende la
organizacion y la actividad de lo que se llama comunmente

la administracidn.

Continta Laubadere afirmando que el estudio de la
organizacién de estos tribunales y de su competencia, el
régimen juridico de los recursos promovidos ante ellos por
los administradores constituyen un capitulo, el mas

importante de! Derecho Administrativo.?

E! autor argentino, Rafael Bielsa, define al Derecho

Administrativo en los siguientes términos:

“"Derecho Administrativo es el conjunto de normas
positivas y de principios de Derecho Publico de aplicacion
concreta a la institucion y funcionamiento de los servicios
publicos y el consiguiente control jurisdiccional de |la

administracion publica.”

? Cfr. NAVA NEGRETE, Alfonso. Diccionario Juridico Mexicano. Editorial Porria-UNAM. Tomo d-n.
Meéxico 1995, 82. Edicion, Pag. 934,

4 BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo. Editorial Depalma. Buenos aires, Argentina. 1995. Tomo |.
Pag. 39
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Como complemento de éste apartado, cabe establecer

que el Derecho Administrativo se relaciona -con diversas

materias.

En opinion de Manuel del Rio Gonzalez, el Derecho
Administrativo forma parte de nuestro orden juridico, 60
debemos considerarlo aislado, sino intimamente
relacionado, por subordinacién o por calaboracidn con otras
ramas del Derecho, fundamentalmente con el Derecho

Constitucional.®

En nuestra opinidon, el Derecho Administrativo es aquél
que se encarga de estudiar las relaciones del Estado con ios

particulares.
1.2 EVOLUCION HISTORICA.

A efecto de integrar debidamente este apartado,
transcribiremos lo .que opina el Doctor Alfonso Nava

Negrete respecto a este topico:

“"Funda nuestro Derecho Administrativo, Gabino Fraga,
con su ftratado de Derecho Administrativo, cuya primera
edicion vio la luz en 1934 y alcanzd 22 ediciones al 29 de
junio de 1982, fecha en gue e] jurista y Maestro de

generaciones fallece.

 Cfr. DEL RiO GONZALEZ, Manuel. Compendio de derecho Administrativo. Cardenas editores.
México 1997. Pags. 8-11.



Inspirado en |la doctrina francesa, principalmente,
construye la teoria general del Derecho Administrativo,
modela las instituciones administrativas y disefia la justicia -

administrativa.

Expone doctrinas, conceptos vy principios, -pero
sobresale su meritisima cirugia de |la legislacion
administrativa, del Derecho Constitucional y de los fallos de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién. Pionera, pero a
la vez clédsica, la obra sirve para fijar - los rumbos a la

administracion y apoyar el criterio de los jueces.”®

Con lo explicado brevemente por el Doctor en cita, va
podemos considerar que el derecho Administrativo, tiene
sus origenes en el Derecho francés, el cual en ésta, como
en otras ramas por lo tanto influyd decisivamente en su

concepcion y desarrollo.

La gran mayoria de estudiosos del Derecho
Administrativo, consideran a ésta importante rama del
Derecho, amplia e intimamente relacionada con el Derecho
Constitucional, motivo por el cual ofreceremos un concepto
de esta importante materia, a fin de determinar la relacion

entre ambas ramas del Derecho.

Segun Jorge Carpizo, nos explica que el Derecho
Constitucional en sentido amplio se identifica con el propio

orden juridico; es decir, con la totalidad.de ese marco

® NAVA NEGRETE, Alfonso. Op. Cit. Pag. 935.



normativo, ya que la base y los principios generales vy
fundamentales de las otras disciplinas juridicas se

encuentran en él.

En cambio, el Derecho Constitucional, en sentido
estricto, se refiere a una rama del orden juridico, o sea, a
una disciplina que tiene como finalidad el conocimiento de

un determinade conjunto de preceptos.’

En efecto, conforme a lo explicado por el reconocido
Maestro, el Derecho Constitucional es- la base de todas las
ramas juridicas, vy en este sentido, con el Derecho
Administrativo observamos que es su base y ademas guia el

camino de esta importante rama del Derecho.

Recapitulando, respecto a la evolucién histdrica del
Derecho Administrativo, Alfonso Nava Negrete considera gque
preceden al Derecho Administrativo actual, importantes
obras del siglo XIX como la de José Maria del Castillo

Velasco. En el siglo XX, “"Derecho Administrativo Mexicano

de Trejo Lerdo de Tejada.®
I.3 NATURALEZA LEGAL.
El Maestro Enrique Sayagués lLaso, nos senala que el

Derecho Administrativec es un sector del Derecho PUGblico.

Cabe definirlo como la parte del Derecho Publico que regula

i Cfr. CARPIZO, Jorge. Estudios constitucionales. Editonal UNAM. México 1998. Pag. 76.
° Cfr. NAVA NEGRETE, Alfonso. Op. Cit. Pag. 935.



la estructura y funcionamiento de la administracion vy

" ejercicio de [a funcion administrativa.

‘Desde ya conviene puntualizar y la aclaraciéon tiene
alcance general para todos (os desarroilos contenidos en
esta obra, que <con |la palabra ™“Administracion” nos
referimos a todos los organismos publicos actuando en-
funcién administrativa y no UGnicamente los ©odrganos

administrativos.®

A decir del Maestro Eduardo Garcia Maynez la clasica
distincion entre Derecho Publico y Derecho Privado, que
viene del Derecho Romano, todavia perdura y es aceptada

por la generalidad de la doctrina moderna.

La distincién entre Derecho Pablico y Privado, tiene su
razon de ser, no s6lo histérica sino técnica. Dentro del
orden juridico, existe un conjunto de normas relativas,
principalmente, a la organizaciéon, funcionamiento vy la
actividad de los entes estatales, las cuales presentan
ciertas caracteristicas generales que no aparecen en las
demas normas. Las primeras constituyen el Derecho Publico,

las sequndas el Derecho Privado.*®

Por nuestra parte, consideramos, que el Derecho

administrativo, en definitiva se sitda en el Derecho Publico.

® Cfr. SAYAGUES LASO, Ennique. Tratado de Derecho Administrativo. Edicion del autor. Montevideo,
Uruguay. 1995, Pag. 21.

'° cfr. GARCIA MAYNEZ, Eduardo. Introduccion al estudio del Derecho. Editorial Porria. México
1996. 48*. Edicion. Pags. 130y 131.



I.4 APLICACION.

El conocimiento del Derecho Administrativo resulta
fundamental dentro de la carrera de Licenciado en Derecho.
No se trata de una disciplina abstracta, ni muche menos de
una compilaciéon de conocimientos tedricos nutridos por la
doctrina nacional y extranjera, sino el conocimiento
fundamental de una realidad objetiva y materializada, que
nos envuelve .a todos desde que nacemos, y que
precisamente por considerarla connatural a nuestra forma y
estilo de vida, no la percibimos, como tampoco percibimos
el aire que respiramos, pero sin embargo, su ausencia seria
fatal y motivaria gravisima asfixia de nuestra organizacion
social y politica, con caracteristicas de anarquia por su

deficiencia o la ausencia de la administracion publica.

La oficina del Registro Civil, los centros de saiud, con
programas masivos de vacunacion, el policia municipal, el
agente de transito, el inspector de impuestos, el servicic de
limpia publica, el agua potable, la energia eléctrica y tantas
otras cosas que vemos como meras comodidades gque nos da
el progreso, son consecuencia de una compleja organizacion
administrativa que durante casi doscientos afos de
independencia politica, se ha venido integrandc en nuestro
pais, muchas veces con deficiencias, otras veces con errores
y en ocasiones hasta con mala fe de los servidores publicos,
empera, todo lo bueno y lo malo que pueda tener, la

Administraciéon Publica nos envuelve y nos rodea desde que
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‘nmacemos, adn cuando la mayoria de las veces no percibimos

siquiera su presencia.

Por otro lado, el Derecho Administrativo, como
propésito cientifico de lograr una buena administracion
publica, es en consecuencia inseparable de {a evolucién

histérica y politica del pais.

Desde el afo de 1810 cuando Don Miguel Hidalgo vy
Costilla, inicié el movimiento de independencia tuvo la
necesidad de nombrar lo que hoy conoceriamos como
Secretarios de Estado, los cuales fueron respectivamente e!
del Despacho de Hacienda v el de Gracia y Justicia, en tanto
que el Presidente Benito Juarez rechaza la idea de sus
colaboradores que pretendian terminar primero con la
Guerra de Reforma para iniciar después la organizacion
administrativa y sostiene en su Manifiesto y Programa de
Gobierno dirigido a la naciéon ‘en el afioc de 1861 que el
instinto de la nacion tlustrado por las decepciones y las
esperanzas frustradas, ha comprendido que las revolugiones
seran estériles y que los elementos conqguistados en el
terreno politico y social no dardan fruto mientras no se

corone con la Revolucion Administrativa.

En esencia, es importante que el estudioso del Derecho
Administrativo comprenda desde el primer momento, que se
esfé adentrando en el conocimiento tedrico practico de una
realidad objetiva y mateérial, de nuestro tiempo y de todos

los tiempos, para entender cdmo se organiza el Estado a
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efecto de cumplir con sus fines, cuyo comun denominador

siempre debe ser la blUsqueda del bien publico.

Conocer la Administracion Publica, como forma en que
-se organiza el Estado para cumplir con sus fines,
corresponde fundamentalmente al Licenciado en Derecho,
porque forma parte muy importante del orden juridico
creado, empero inexplicable y extrafiamente, una
importante cantidad de estudiosos del. Derecho desvia su
atencion hacia el Derecho Penal, al Derecho Civil o
Mercantil y a otros aspectos que consideran  mas
directamente reiaci-onados con el litigio en el ejercicio de la

profesion.

Debido a este fendmeno inexplicable, resulta comun
que el Abogado desconozca muchos aspectos -de la
administracion publica y con mayor razéon las leyes fiscales,
que a fin de cuentas constituyen los medios de que se vale
el Estado para recaudar lo necesario para subsistir v
aseqgurar la perpetuidad de su existencia; por ello el manejo
de la administracion financiera y del Derecho Fiscal han
quedado en manos de contadores publicos, de
administradores de empresas, que aun siendo conocedores
de la especialidad, corren el riego de desconocer el conjunto

y esencia de !a estructura juridica del Estado mexicano.

Por otra parte, la interposicion de recursos fiscales y
aun del juicio de Amparo, cuando las autoridades de

Hacienda, entre otras, violan flagrantemente las garantias
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individuales, ‘es cuestion que compete fundamentalmente al

licenciado en derecho.

En resumen, conocer el Derecho Administrativo
mexicano, es indispensable para saber Ila forma en que
funciona y como debiera funcionar la estructura juridica,

politica y social del México contemporaneo.

Recordemos que el Derecho Administrativo es
considerado como una disciplina de la ciencia juridica que
tiene por objeto la elaboraciéon dogmatica y la reducciéon a
sistema de los conceptos, los .principios, las normas, las
instituciones de Derecho positivo referentes a la
administracion- publica, y es una disciplina que se ha ido
estructurando de acuerdo a la transformacién del Estado y
de las normas que regulan su existencia y sus relaciones

con los gobernados.

Asi como el Estado ha tenido diversas formas de
manifestarse en el tiempo y en el espacic, los dereches de
los particulares frente a él han tenido un contenido muy
diverso, desde su ausencia total en los estados absolutistas
hasta su precaria existencia en el estado liberal y el

desarrollo de todo un sistema juridico en el estado social.

De acuerdo a lo anterior, existen diferentes enfoques
de estas relaciones y de su regulacion, segun la época y el

lugar de que se trate, siempre a partir de la concepcién
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politico-econémica de esa organizacion de la sociedad, que

conocemos con el nombre de Estado.

En los estados absolutistas, fue imposible el desarrollo
de un Derecho ‘Administrativo. al no haber sujetos de
Derecho, ni derechos que pudieran ser regulados por algun

ordenamiento juridico. .

La existencia de esa organizacion juridico politica que
denominamos Estado, se manifiesta a través de un gran
nimero de actividades de diverso contenido, forma vy

propésito.

En todo Estado de Derecho, la actuacidon de sus 6rganos
responde a planos y programas para la consecucion de sus
fines, mediante diversos mecanismos que van desde la
estructuracion de las formas hasta la ejecucion de actos

concretos.

Cuando el Derecho estudia las actividades del Estado
asigna diversos fines a esos propdsitos, formas, medios y
contenidos, en especial sobre sus fines, funciones,

atribuciones y cometidos.

La ‘determrinacion de los fines del Estado, repercutira de
manera directa y terminante. sobre .las actividades de éste,
toda vez que para la consecucién de aquellos deberan

realizarse las actividades suficientes y necesarias.
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La precision de los fines del Estado ha sido una
cuestion muy debatida desde sus origenes, lo cual implica la
diversa concepcion que de él se ha tenido, de acuerdo con
la época y el lugar de que se trate, asi como la concepcion
filosofica politica que de él se tenga, puesto que diversas
corrientes han negado la existencia de fines y .otros se
refieren a los fines objetivos 0 particulares de cada estado,

o a los fines subjetivos del mismo.

El fin dGltimo del Estado debe ser el bien comun,
denominado bien publico, adoptado por el Estado, expresado
en diferentes declaraciones politicas para afirmar la
independencia de la patria respecto del exterior, mantener
la tranquilidad y el orden en el interior, proteger la libertad
y el derecho de los subditos, y proveer el bien comin de los
mismos, establecer la justicia, o en su caso,.asegurar la
tranquilidad doméstica, promover el bienestar general vy

preservar nuestra seguridad y la de la posteridad.

El contenido de estos fines también ha variado segun el
tiempo y lugar, ya que algunos han considerado que se
concretiza en el bienestar general, otros lo circunscriben a

la moral, a la seguridad o a la libertad.

Para alcanzar ios propésitos que se ha fijado, el Estado
actia de diversas maneras y en diversos campos. Esta
forma de estudiar es lo que se conoce como funciones del
Estado, el Estado puede realizar funciones de regulador de

actividades o ejecutor de las mismas, asi como una persona
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puede realizar funciones de padre, hijo o estudiante, el

Estado también tiene diversas formas de manifestarse.

El concepto de funcién del Estado no ha sido
plenamente precisado, aun no se ha llegado a estructurar

un concepto que en forma objetiva lo identifique.

Por ejemplo, el Maestro Gabino Fraga dice que la
palabra “funcion” tiene un significado preciso, pues con ella
se designa la forma de la actividad del Estado, no el
contenido de la misma, entendida dicha actividad como el
conjunto de actos materiales y juridicos, operaciones vy
tareas que realiza en virtud de las atribuciones que Ia
legislacion positiva le otorga. El otorgamiento de dichas
atribuciones obedece a la necesidad de crear juridicamente

los medios adecuados para alcanzar los fines estatales.

La expresion “funcion” produce dificultad en su
aprehensién, pero se puede precisar diciendo que es la
forma de la actividad del Estado que se manifiesta como
expresion creadora de normas, como aplicacion concreta de
la Ley o como solucionadora de conflictos juridicos entre las
personas, es decir, que la forma de manifestacién del
Estado, de acuerdo con los principios de Montesquieu, sdlo

puede Ser legislativa, ejecutiva y judicial.

El poder del Estado se expresa en esas tres formas, a

través de los drganos que para tal efecto ha creado. Algunos

"' Cfr. FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo. Editorial Porria. México 1996. 342, Edicion. Pag. 13.
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autores, como Sayagués agregan una cuarta funcion, la
constituyente, que en nuestro sistema juridico es materia
del Derecho Constitucional, conocida con el nombre de

Poder constituyente.!?

Don Andrés Serra Rojas, precisa:

“La funciéon del Estado debe ser entendida como los
medios que adopta el Derecho para realizar los fines del

Estado."™®

Retomando las ideas expuestas, encontramos que en la
realizacion de sus funciones para la consecucidon de sus
fines, el Estado realiza diversos tipos de actividades, las
cuales se han agrupado de acuerdo a sus caracteristicas, en

actividades de policia, de servicio y de fomento.

Cualquier actividad del Estado puede ser incluida en
alguno de estos grupos, y depende de los fines que se hava
propuesto para identificar una mayor o menor actividad en

cada unc de ellos.

Asi nos encontraremos que en el Estado liberal, la
mayoria de las actividades estatales se identifica con el
grupo de policia, ya que fundamentalmente se circunscriben

actividades del ejército, policia, justicia, salubridad vy

2 Cfr. DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto y otro. Compendio de Derecho Administrativo.

Editorial Porria. México 1994. Pag. 31
S Cfr. SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrativo. Tomo i. Editorial Parria. México 1996, 172

Edicion. Pag. 72.
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diplomacia, dejando los otros dos grupos con un minimo de

contenido.

En el Estado intervencionista, las actividades del
servicio publico, y -"sobre todo Ilas de fomento, se
incrementan considerablemente al transformarse los fines

del Estado.

El Estado para ejercer sus funciones considera
prioritaria la creacion de diferentes organismos, a los
cuales le son atribuidas diversas potestades directamente

por la Constitucion.

Asi, tenemos un Congreso al que se le asigna la
creacion de normas generales, impersonales, abstractas vy
obligatorias que regularan la actuacién de los propios

organos y la de los sujetos que estan sometidos al Estado.

También se crea una administracion pudblica que se
encarga de la difusién y ejecucién de esas normas y de
proveer en la esfera administrativa a su exacta observancia;
y una organizacién judicial, cuya funcién principal sera la
soluciéon de las controversias que se generen con la

aplicaciéon del Derecho.

De eésta forma, tenemos lo que conocemos como Poder
Legislativo, Poder Ejecutive y Poder Judicial, que a su vez

deben cumplir con las funciones legislativa, ejecutiva vy
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judicial, es decir, que el Estado funcionara en esos aspectos

a través de éstos 6rganos.

Lo anterior nos lleva- a estudiar cada una de estas
funciones, y cada una de las formas de funcionar del
Estado, sin detenernos a ver que organismo o que poder es
el que las realiza, lo cual nos permite tener un enfoque de
contenido material del acto. De esta forma, tendremos un

estudio de las funciones desde el punto de vista material.

A la funcion legislativa se le ha identificado teniendo
en cuenta el érgano que la realiza, independientemente de

la materia o contenido del acto.

Este enfoque se conoce como formal u organico. Por
ello, todo acto que emane del Poder Legislativo, desde el

punto de vista formal, sera una funcion legislativa.

De acuerdo con lo anterior, para que un ordenamiento
pueda ser considerado ley, desde el punto de vista formal y
material, debe ser de «caracter general, imperativo vy
coercible y, ademas, ser producido por el Poder Legislativo,

mediante el proceso legislativo.

Desde el punto de vista material, la funcidn
jurisdiccional supone la existencia de una situacion de duda .
o conflicto de derechos, con l|la presencia de dos
pretensiones opuestas, y se manifiesta a través de una

resolucion, generalmente una sentencia, con el fin de
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mantener el orden juridico y dar estabilidad a las

situaciones juridicas.

Para identificar la funcién administrativa, debemaos
partir de la idea de [a ejecucién de .los actos que se
manifiestan en cumplimiento a disposiciones legales,

creadora de situaciones juridicas concretas.

Lo explicado nos lleva a considerar, en primer término,
que la funcién administrativa se manifiesta en el
cumplimiento del mandato legal, con el fin de que el Estado
realice sus fines, ya sea en materia de policia, fomento o

servicio, lo cual produce situaciones juridicas individuales.

Por lo tanto, la funcién administrativa es la realizacién
de actos juridicos o materiales, ejecutados de acuerdo con
el mandato legal, que produce transformaciones concretas

en el mundo juridico.

El Ejecutivo realiza fundamentalmente - funciones
administrativas, pero también realiza actos propios de la
funcién legislativa, como expedir normas generales, y actos
que corresponden a la funcion judicial, como resolver
controversias administrativas vy laborales en tribunales

especializados.

El contenido de la actividad del Estado, se atribuye a

los diferentes organos para que de acuerdo con el tipo de



21

funciéon que tiene encomendada, ésta sea desarrollada para

lograr fa realizacion de sus fines.

En éste orden de ideas, en un Estado de Derecho, en el
cual fa actuacién de la autoridad debe estar sujeta al
mandato legal, sus atribuciones se plasman en las normas
legales, como facultades de sus oOrganos, recibiendo el

nombre de atribuciones.

La utilidad del Derecho Administrativo, radica
fundamentalmente en conocer el manejo de las diversas
funciones que desarrolla la administracion publica, en sus
diversas esferas, es decir, municipal, local y federai,
correspondiéndole al estudioso del Derecho en cualquiera de
sus grados, la difusion de ésta importante rama del
Derecho, fa cual regulfa un sinfin de actividades, mismas

que no deben ser soslayadas por el gobernado.
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CAPITULO SEGUNDO.
EL ESTADO.

II.1 CONCEPTO.

Podemos considerar que la aparicion del Estado
nacional es relativamente reciente en la historia de la
humanidad, pues emerge en el siglo XII, en Europa, cuando
es identificado como una forma de organizacién politica, la
cual surge y se va desarrollando en las sociedades de la
época, conforme sus necesidades y limitaciones especificas,
se consolida a lo largo de un proceso que alcanza al siglo
XIX y que alin continia avanzando en nuestros dias en

busca de su perfeccionamiento.

Hablar de origen, la integracion y las tareas del Estado
es entrar en una Aarea polémica, en razéon de la gran
cantidad de acepciones generadas por los expertos en la
materia, quienes pretenden describir con exactitud este
fendmeno, el cual ha sido un protagonista importantisimo
de la vida social, v que se hace presente en los aspectos
mas insignificantes de la cotidianidad mediante mecanismos
de control que se renuevan de acuerdo con la creciente

complejidad de las relaciones humanas.

Para alcanzar esta importancia, el Estado, en su fase
moderna, tuvo que trascender, y enterrar a las viejas
estructuras politicas que le precedieron, para lo que se

valio de los nuevos intereses que conformaron al
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Renacimiento y que ubicaron al hombre. como centro del

universo.

Ya en los comienzos del siglo XV fue generalizandose
en Italfia la necesidad de una palabra que inciluyese en su
significacion la estructura total del Estado y abarcase
integralmente, a2 los elementos constitutivos a los cuales se
atribuia mayor preeminencia; esto es la organizacién de la
ciudad como entidad juridico politica y su gobierno

constituido.

El proceso de expansion territorial de Roma, operado
sobre casi todo el mundo occidental entonces conocido,
produjo también, aungque en modo imperfecto, una
concomitante transformacion conceptual en la terminologia

juridico-estatal.

En esta larga pugna del Estado contra las aifiejas
estructuras, el Derecho ha caminado de la mano de aquél,
como una fuerza opuesta al sistema de privilegios propios
de la forma antigqua de organizacidén politica; el Derecho
evoluciona con el Estado y se vincula con ¢l cada dia mas,
hasta Ilegar a confundirse con él, al grado de ser
considerados por algunos estudiosos una misma cosa,
estableciendo que el Estado es la expresion juridica de la

sociedad.

Resulta imprescindible destacar la importancia del

Derecho como factor de organizacién del Estado, ya que es
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él quien asigna atribuciones a los entes estatales, establece
sus mecanismos de accidon, y les fija los limites conforme a
los cuales deben conducirse en su contacto con los
particulares, asimismo, ¢él organiza ala comunidad al

establecer las bases sobre las que se da su interrelacidn.

Para realizar sus funciones, el Estado tiene |la
posibilidad de imponer sus mandatos por medio de la fuerza
gue el mismo ha institucionalizado, y que es lo que

distingue al Derecho de los otros sistemas normativos

Rafael Bielsa nos explica que:

"El Estado es la organizacion de la nacion, en cuanto es
ésta una entidad concreta, material, compuesta de personas

y de territorio".*

La generosidad de conceptos en este punto, es tan
variada como los criteriocs que han servido de base para
formularlos y al respecto, optamos por el que nos ofrece

Jellinek quien define al Estado coma:

"La corparacion formada por un pueblo dotada de un

poder de mando originario y asentada en un determinado

territorio".®

Hans Kelsen manifiesta que:

" BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo. Editorial La Ley. Buenos Aires Argentina 1964. Pag. 8.

13 JELLINEK, Gearge. Teoria del Estado. Editorial La Ley. Buenos Aires Argentina 1972. Pag. 43.
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"Un Estado no constituye mas que la personificacion de
un orden juridico especifico, el cual ha alcanzado cierto
grado de centralizacion, por ello todo Estado no sujeto a
Derecho es impensable, en virtud de que sodlo existe en
actos realizados por hombres y en virtud de estar
determinados éstos actos por normas juridicas, el Estado

adquiere caracteres de persona moral.

El Doctor Juan Carlos Smith, en la Enciclopedia Juridica

Omeba. nos ofrece [a siguiente panoramica:

"Los griegos no poseyeron, en realidad un vocablo cuya
significacion expresase, de modo preciso, la relacidn
en que se encontraban los territorios de la hélade respecto

de sus habitantes.

"Por analogia, podemos sin embargo decir, que a la
organizacion juridica de una comunidad que hoy nosofros
denominamos Estado, ellos designaban polis, concepto éste

que era idéntico al de ciudad.

"Es por ello que toda especulacion doctrinaria acerca
del Estado no era para los griegos sino un conjunto de

afirmaciones en torno a la organizacion de la ciudad.

En forma analoga, los romanos denominaron
originariamente civitas a la ciudad estado, empero, tomando
méas tarde, como objeto de la consideracién filosofica

también a la comunidad de individuos, wusaron la
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designacion de res publica para expresar con ella la cosa
comtn, es decir, que juridicamente corresponda al conjunto
de funciones y de bienes pertenecientes a todos los
ciudadanos. Mas tarde utilizaron ésta denominacién para

expresar a la comunidad politica misma”.!®

Smith, continua explicando que:

"Usdronse asi los términos de res publica primero y de
imperium después, no para expresar al Estado romano

mismo, sino para designar al poder de mando.

"Paralelamente . reservaronse las expresiones de
populus y gens para dencminar ya al pueblo todo, ya aun

conjunto de familias integrantes de pueblo.

"No obstante estas denominaciones usuales, Ulpiano vy
Aurelio Victor emplearon respectivamente I{os términos
status reipublicae y status romanus para referirse al Estado

romano considerado como una entidad juridico-politica.

El concepto de Estado y lo que significa han dado
origen a las mas importantes cuestiones debatidas en la
filosofia politica. No obstante la enorme importancia que
parece tener el Estado sus tratadistas no se han puesto de

acuerdo sabre su ''naturaleza'', origen, funciones y fines”. *7

'S SMITH, Juan Carlos. Enciclopedia Juridica Omeba. Tomo VI. Buenos Aires Argenlina 1979, P4g.
816.
"SMITH, Juan Carlos. Op. Cit. Pag. 817
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Muchas son las disciplinas que se ocupan del Estado.
Algunas lo consideran una comunidad politica desarrollada,
consecuencia natural de la evolucién humana; otras como la
estructura del poder politico de una comunidad; otras ven
en el Estado el cuadro geografico donde se escenifican las

aspiraciones nacionales.

Unas veces se le identifica con la sociedad, como la
totalidad del fendmeno social; otras se le contrapone a
sociedad. Unas veces se le equipara con la nacion; otras con

el paoder.

En este espacio el problema del Estado se aborda

teniendo fundamentalmente en cuenta su aspecto juridico.

Esto no quiere decir gque no existan otros aspectos
importantes. No obstante, los aspectos juridicos son

particularmente relevantes en una descripcion del Estado.

Una apropiada descripciéon del Estado, presupone un
claro entendimiento de los problemas juridicos gque le son

inherentes.

El Estado no es una mera realidad natural, constituye
un corijunto de funciones juridicas cuya comprensién es
necesaria para entender el comportamiento de la comunidad

politica.
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El Estado crea derecho, aplica una Constitucion; el
Estado contrata, representa a sus nacionales, tiene
jurisdiccion, ejecuta sanciones; el Estado celebra tratados,
es sujeto del derecho internacional el Estado, en suma, es

titular de derechos y obligaciones.

llas teorias que ven en el Estado solo los aspectos
naturales -si esto es posible- no pueden explicar la unidad,
la jurisdiccion, la personalidad ni la representacion del

Estado; es decir, no explican cémo funciona el Estado.

Alun mas conceptos como poder, legitimacion, soberania
y otros que se refieren al Estado, deben mucho de su

significado a las normas juridicas que presuponen.

Qué estériles serian tales conceptos si tuvieran que

prescindir de toda referencia a normas.

En opinion de Bielsa, para apreciar la importancia de
las consideraciones juridicas en el tratamiento del Estado,
hay que tener presente que la teoria politica y la teoria del
Estade no son, tanto en su origen como en su ferma, sino

jurisprudencia dogmatica.

La jurisprudencia medieval no fue sdlo la ciencia de la
aplicacién e interpretacion del derecho, sino también la

Unica teoria coherente del Estado.
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La teoria politica fue jurisprudencia dogmatica que
trascendi¢ la esfera del derecho y evoluciond como una

filosofia del derecho y del Estado.

Erradicar las nociones juridicas de la teoria politica
moderna, seria tan imposible como erradicar las palabras

latinas de los idiomas modernos.'®

Que el vocabulario de la teoria del Estado se encuentra
impregnado de términos juridicos, no es sino refiejo vy
consecuencia del largo proceso vy evolucion de la

jurisprudencia.

La teoria del Estado tomdé sus conceptos de la
jurisprudencia dogmatica y fue con ese lenguaje que

aprendié a hablar y decir frases articuladas.

Sobre esta penetrante influencia de la jurisprudencia
sobre la ciencia politica, el estudio del Estado en términos
juridicos convierte a la ciencia politica en una genuina
disciplina y demanda del estudioso un verdadero

entendimiento de las concepciones juridicas.

La ciencia politica que noc se encuentra enraizada y
fundamentada en tal disciplina se convierte en un coniunto

de vaguedades de facil apreciacién.

'8 Cfr. BIELSA, Rafael. Op. Cit, Pégs. 9y 10.
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El Estado, en tanto' organizacion, hace que Ilos
individuos hagan o se abstengan de hacer ciertas cosas y lo
logra a través del uUnico método que posee: el derecho,

estableciendo normas juridicas.

Desde este punto, el -Estado no es mas que el orden
juridico que '"organiza' la comunidad. El derecho, en este

sentido, es un sistema de motivacion de conducta humana.

La - funcidn de motivacién del derecho -resulta,
primordialmente, de la manera cémo el derecho ordena o

prohibe comportamientos: a través de sancianes.

La coaccién es, asi, ese elemento enormemente
persuasivo que anula, o mejor, altera el cuadro de Ilas

motivaciones del comportamiento social de los individuos.

La pena con la que el derecho reacciona contra ciertos
actos, es la sancion, y a través de este acto un mai es
infligido al individuo ''responsable’ aun en contra de su

voluntad y si es necesario mediante el uso de la fuerza

fisica.

l.La coaccion ha jugado un papel extremadamente
importante en la organizaciéon social. Esto se observa
particularmente en las comunidades primitivas que

conservan caracter religioso.



Si los individuos respetan el orden  social, en especial
sus numerosas prohibiciones, es porgue temen los
tremendos males con los que los dioses castigan las

violaciones del orden social.

Comparado con el inmenso miedo que los primitivos
sienten por las penas y castigos que impone la divinidad, Ia
esperanza de una recompensa tiene wuna importancia

secundaria.

Que la técnica del castigo haya tenido y tenga una
importancia mayuscula en la historia institucional se revela,
mas que nada, por el hecho de que la técnica social mas
importante: el derecho, se sirve de este mecaAnismo de

motivacidn.

Ciertamente, la sancién prescrita es siempre el
comportamiento de un individuo: sin embargo, interpretada

como una accion del derecho de la comunidad.

Esto significa que las sanciones son atribuidas o
impuestas al Estadeo. Este hecho es particularmente
importante y ciertas caracteristicas relevantes de la
sociedad dificilmente serian explicadas sin referencia a esta

ficcion normativa.

Al establecer sanciones (tales como la privacién de la
vida, de la salud, de la libertad, etc.), el orden juridico que

constituye el Estado induce a los individucs a actuar de
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conformidad al deseo o deseos de aquellos que establecen

las normas, al deseo de los gobernantes.

En conclusion, Estado, es la denominacion que reciben
las entidades politicas soberanas sobre un determinado
territorio, su conjunto de organizaciones de gobierno y, por

extension, su propio territorio.

La caracteristica distintiva del Estado moderno es la
soberania, reconocimiento efectivo, tanto dentro del propio
Estado como por parte de los demas, de que su auteridad

gubernativa es suprema.

En los westados federales, este principio se ve
modificado en el sentido de que ciertos derechos vy
autoridades de las entidades federadas, como los /dnder.en
Alemania, los estados en Estados Unidos, Venezuela, Brasil
o México, no son delegados por un gobierno federal central,

sino que se derivan de una constitucion.

El gobierno federal, sin embargo, esta reconocido como
soberano a escala internacional, por lo que las
constituciones suelen delegar todos los derechos de

actuacion externa a la autoridad central.

I1I.2 DESARROLLO.

Aungue el siglo XX ha sido escenario del nacimiento de

muchas instituciones internacionales, el Estado soberano



33

sigue siendo el componente principal del sistema politico

internacional.

Desde esta perspectiva, un Estado nace cuando un

nimero suficiente de otros estados lo reconocen como tal.

En época moderna, la admisién en la Organizacién de
las Naciones Unidas (ONU) vy en otros organismos
internacionales proporciona una constancia eficiente de que

se ha alcanzado la categoria de Estado.

La ONU es una de las muchas instituciones que han

surgido de la creciente interdependencia de ios estados.

El Derecho internacional ha proporcionado durante
siglos un modo de introducir cierto margen de prondstico y
orden en lo que, en un sentido técnico, constituye todavia

un sistema anarquico de relaciones internacionales.

Otros vinculos internacionales son posibles gracias a
tratados, tanto bilaterales como multilaterales, alianzas,
uniones aduaneras, y otras uniones voluntarias realizadas

para mutuo beneficio de las partes implicadas.

No obstante, los estados disponen de libertad para
anular estos vinculos, y solo el poder de otros estados

puede impedirselo.
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En el plano nacional,. el papel del Estado es
proporcionar un marco de ley y orden en el que su poblacidn
pueda vivir de manera segura, Yy administrar todos los

aspectos que considere de su responsabilidad.

Todos los estados tienden asi a tener ciertas
instituciones (legislativas, ejecutivas, judiciales) para uso
interno, ademas de fuerzas armadas para su seguridad
externa, funciones que requieren un sistema destinado a

recabar ingresos.

En varios momentos de la historia, la presencia del
Estado en la vida de los ciudadanos ha sido mayor que en

otros.

En los siglos XIX y XX la mayoria de los estados acepto
su responsabilidad en una amplia gama de asuntos scciales,

dando con esto origen al concepto de Estado de bienestar.

Los estados totalitarios, como la Unién de Republicas
Socialistas Soviéeticas y la Alemania nacionalsocialista, se
atribuyeron un derecho, a menudo compartido con un
partido hegemdnico y d4nico, de regular y controlar

pensamientos y opiniones.

Estas practicas plantean cuestiones importantes en lo

que a {a iegitimidad de los estados se refiere.
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Desde la aparicion de las ciudades Estado en la antigua
Grecia, pensadores politicos y filésofos han discutido ia

verdadera naturaleza y fines reales del Estado.

Con el paso de los siglos, y en la medida en que la
tecnologia y la evolucion administrativa lo fueron
permitiendo, estos pequenos estados, concebidos por Platon
y Aristdteles mas como una comunidad pequefia que como el
marco donde se desarrolla la actividad politica de la vida
humana, fueron sustituidos por entidades territoriales cada

vez mayores.

Los requisitos militares de crear y mantener dichas
entidades se inclinaron hacia el desarrollo de sistemas
autoritarios, y algunos autores enfatizaron acerca del
necesario sacrificio de la libertad individual en beneficio de
las necesidades del orden colectivo, ejercido con el respeto

hacia el bhienestar de todos los grupos de la sociedad.

A partir de los siglos XVI y XVII, la tendencia a
identificar al Estado con pueblos dotados de un cierto grado
de identidad cultural comdn corrid pareja con una busqueda

de la legitimidad derivada de la voluntad e intereses de

esos pueblos.

Asi la aparicion de facto del nacionalismo, identificado
con la consecucidn del Estado nacional fue fundamental

durante la Revolucion Francesa.
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La contribucién-'ideoiégica en este aspecto de Jean-
Jacques Rousseau y Georg Wilhelm Friedrich Hegel produjo
a su vez una cierta sacralizacién de la nacién como entidad
moral capaz de conferir legitimidad tanto a si misma como a

Sus acciones.

La reaccion a algunos de los excesos surgidos del
conflicto entre estados nacionales que esta postura inspiré
durante los siglos XIX y XX preparé por su parte un
substrato ideoldgico ‘para el internacionalismo de finales del
siglo XX vy para los conceptos de seguridad colectiva,
comunidades internacionales econdmicas y politicas, ademas

de diversas formas de trasnacionalismo.

Esto ha supuesto un desafio al propio concepto de

Fstado como forma preferida de organizacion politica.

En las postrimerias del siglo XX la globalizacién de la.
economia mundial, {a movilidad de personas y capital, y la
penetracién mundial de los medios de comunicacién se han
combinado con el propdsito de limitar la libertad de accidén

de los estados.

Estas tendencias han estimulado un vivo debate sobre
si el Estado puede retener algo de esa libertad de accion

que se asociaba en otros tiempos a la soberania.

Estas limitaciones informales a la independencia vienen .

acompafiadas en algunas areas, en especial Europa
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occidental, de proyectos de integracidn interestatal, caso de
la Unidn Europea, considerado por unos como una
alternativa al Estado nacional y por otros como la evolucidén

de nuevos vy mayores estados.

Sea cual sea el efecto de este proceso, el concepto
clasico de Estado como entidad en cierto modo cerrada,
cuyas transacciones internas son mucho mas intensas que
sus actividades interestatales, ha pasado a la historia
conforme han ido surgiendo nuevas formas de colaboracidn

e integracion interestatal mas flexibles.
II.3 LA FUNCION PUBLICA.

Es la relacién juridica laboral que existe entre el
Estado y sus trabajadores. Difiere al servicio en que prestan
los trabajadores, que responde a los conceptos de actividad

publica, servicio administrativo o servicio publico.

Esta separacion conceptual, no desvincula a la funcidon

publica y con su objetivo que es la idea de ''servicio' y que
domina la concepciéon europea de la funcién publica

inspirada en el servicio civil'' britdnico.

No toda persona que presta servicios al Estado forma
parte de la funcidon publica. Por requerimientos actuales ef
Estado -que parece no tener barreras para realizar cualquier
actividad que le interese- se ve obligado a obtener los

servicios de personas, a través de distintas formas juridicas
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como contratos administrativos y contratos privados, pero

sin incorporarlas a su servicio como sus trabajadores,

Respecto a su naturaleza juridica, varias tesis se han

formulado para explicar la naturaleza de esa reiacidn.

Las de derecho privado, que consideran que entre el
Estado y sus trabajadores existe un contrato de

arrendamiento de servicios, de mandato o de adhesidn.

Las de derecho publico, estiman que es un acto
administrativo unilateral o sea, que basta la voluntad del
Estado para que nazca la relacion que es un contrato
publico o administrativo, sin especificar a que tipo de

contratos corresponde.

A la funcion publica se aplica un derecho sui generis
auténomo, diferente del derecho privado este derecho
administrativo ha sido progresivamente elaborado por una
jurisdiccidn propia, el Consejo de Estado, esta
completamente dominado por I|la idea de asegurar el
funcionamiento continuo, eficaz, regqular del servidor
publico, que es un acto condicidon, es decir, que depende de
la voluntad del Estado que se aplique a una perscna
solicitante el estatuto burocratico; y finalmente, en posicidn
casi ecléctica, la del acto reglamentario que considera
insuficientes la voluntad del Estado y la dei trabajador para
que exista la relacion, hace falta que preexista un régimen
legal burocratico al que dichas voluntades estan
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subordinadas, tesis que nos parece la correcta frente al

derecho positivo.

Por lo que hace a su régimen legal, el primer estatuto
fegal de lia funcién pubfica federal fue el Estatuto de los
Trlabajadores al Servido de los Poderes de la unién, de
diciembre de 1938.

El régimen legal de la funcién publica federal vigente

es precaria e injusta por desigual o discriminatorio.

Deja en el mas completo desamparo al personal de
confianza, formado no séio por los titulares de los drganos
de los primeros niveles de !a administracion, sino a una

inmensa mayoria de empleados y funcionarios publicos.

Cada seis anos, al cambio del presidente de Ia
Republica, el éxodo de técnicos, experiencia,
responsabilidad y honradez se produce por la voluntad
politica, acertada o na, sin que exista garantia juridica para

ninguno.

Es la misma situacion que prevalecia antes del Estatuto
de 1938, v que describe -Andrés Serra Rosas -que seria hoy
aplicable- en los siguientes términes: ''Cada renovacidn del
Ejecutivo Federal significaba una renovacion general del
personal administrativo, el cual no gozaba de ningdn
derecho para permanecer en sus puestos. Esta situacién

creaba problemas graves por la necesidad que tenia el
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personal nuevo de ir conociendo y preparandose en la
marcha de fos asuntos administrativos. No siempre el
personal que llegaba era mas apto que el personal que se
iba. Se creaban casos de notoria injusticia y grave perjuicio

a los servicios publicos”.*®

En relacién con la Seguridad Social, cabe determinar
que sin la distincién que hace la ley antes citada, entre
trabajadores de base y de confianza, la ley del Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado, de diciembre de 1983, establece la seguridad social

para todos los trabajadores del Estado.

Los trabajadores de los organismos descentralizados,
de las empresas de participacién estatal de los fideicomisos
publicos y de las sociedades nacionales de crédito, no

tienen un régimen unitario.

Desde el punto de vista del Derecho Administrativo

Funcion: accion y ejercicio de un emplieo, facultad u oficio.

Funcion significa cumplimiento de algo, de un deber.
Las funciones son fos medios de que el estado se vale para
ejercitar sus atribuciones, encaminadas éstas al logro de

sus fines.

El poder estatal, que es - -uno solo, se estructura en

drganos: legisiativo, ejecutivo y judicial, a .cada uno de

® SERRA ROJAS, Andrés. Ciencia Politica. 162. Edicién. Editorial Pormnia. México 1999. pag. 56
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ellos se le asigna una funcién (legislativa, administrativa y

jurisdiccional), con modalidades y excepciones.

De tal- modo que las .funciones del estado son el
sistema o medio que utiliza el poder pubiico para cumplir
con sus atribuciones o realizar sus cometidos, destinados al

logro de sus fines.

Cuando la gran mayoria de los tratadistas de derecho
administrativo abandona la idea de servicio publico como
explicacidén de todas las tareas que efecttia el poder publico
mediante los 6rganos del ejecutivo, surge una variedad de
teorias para conceptuar la actividad estatal en el orden

administrativo.

Las diversas teorias emplean distinta terminologia, la
cual muchas veces se contradice o pretende innovar, y en
realidad, solamente esta recurriendo a sindonimos para

designar a una misma actividad.

Tradicionalmente, se parte de la idea de la division de
poderes, y se indica que a cada uno de ellos le corresponde
efectuar wuna funciéon (legislativa, administrative o

jurisdiccional).

Este planteamiento no resulta tan sencillo si tenemos
en cuenta lo siguiente: por qué y-para qué realizan esas
funciones los poderes del estado, ¢existen diferencias entre

los vocablos: fines, atribuciones, cometidos, funciones,



42

competencia y facultades? , ademas, no todos los actos que
realiza cada uno de (os poderes corresponden ala funcion
que se supone tienen asignada (por ejempio, parte de las
tareas del congreso de Ja unién no son de caracter

legislativo).

Las funciones del estado se realizan, basicamente, a
través de actos de derecho plblico emitidos por los drganos
legislativo, ejecutivo y judicial; a estos oOrganos les
corresponde la funcion legislativa, administrativa Y

jurisdiccional, respectivamente.

A esas tres funciones clasicas, algunos autores agregan
la funcidn constituyente, funcidon gubernamental y funcidn

municipal.

Para clasificar los actos del poder publico, de acuerdo
con las funciones del estado, suelen seguirse tres criterios:

el organico, el formal y el material.

CRITERIO FORMAL Cada uno de los tres poderes tiene
encomendadas tareas y desarrolla procedimientos que no
siempre coinciden con el nombre que identifica al respectivo

poder.

El  criterio orgénicb resulta insatisfactorio para
explicar; por ejemplo, por qué el congreso realiza actos

administrativos, la suprema corte emite reglamentos y la
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administracién publica dirime conflictos en algunas
materias.

Esto se explica porque la reparticiéon de fundones entre
los tres poderes no es tajante; en realidad, dificilmente lo
podria ser; lo que existe es una asignacidon de competencias

muy precisa a cada ente estatal.

Asi el criterio formal, que atiende a la forma o al
procedimiento para emitir al acto, tenemos que sera:

a) Legislativo, si parte de una iniciativa o
proyecto, provoque una discusiéon y sea
finalmente promulgado;

b) Administrativo, cuando se trate de emitir actos!
regiamentarios, condicién o materiales, y

&) Jurisdiccional, en tanto”~ resuelve una

controversia.

CRITERIO MATERIAL. Con este punto de vista se
pretende determinar la naturaleza o esencia del acto
realizado, para clasificarlo dentro de una de las tres

fundones estatales.
Conforme a este enfoque, un acto sera:
Legisl/ativo, en el supuesto de que sea una norma

abstracta, general, imperativa, con sancién directa o

indirecta, e impersonal;
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Administrativo, si nos hallamos ante actos condicién o

materiaies realizados por drganos publicos, y

Jurisdiccional, cuando para resolver una controversia,
se coiogque un caso ante un mandato de iey y se haga a
favor de una persona, un pronunciamiento que adquiera

fuerza de verdad legal.

Estos criterios para clasificar actos de derecho publico,
segun la funcidon estatal a la que correspondan, son, como
toda opinion en el estudio del orden juridico, susceptibles

de criticas, variantes e innovaciones.

Hemos pretendido describirlos , inicamente, sin entrar

a polemizar.

En cuanto al derecho positivo vigente en Meéxico, se
pueden citar, entre otros, los siguientes casos en que los
poderes de la unidén realizan, materialmente, funcién

distinta a la que les corresponde de manera primordial.

Como Actos administrativos, tenemos el nombramiento
de su personal de apoyo; designacion de funcionarios vy
empleados de la contaduria mayor de hacienda
(fiscalizadora del empleo del presupuesto de egresos);
revision de la cuenta publica anua|,>conceder autorizaciones
para aceptar y usar condecoraciones extranjeras; autorizar
servicios a gobiernos de otros paises; resolver respecto de

la solicitud del jefe de estado para salir fuera del territorio
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nacional; el manejo de su biblioteca; su labor editorial;
sancionar a los legisladores por ausencias; ratificacion de
nombramientos que haga el presidente (funcionarios de

hacienda, diplomaticos, cénsules, jefes militares).

Actos jurisdiccionales. La instruccion de juicio politico
a altos funcionarios, la «calificacioén de I(a eleccién de

presidente de la republica.

Poder Ejecutivo en Actos I.egislativos. Expedicion de
reglamentos y disposiciones similares de cardcter general;
leyes de emergencia conforme al articulo 29 de la
constitucion federal; modificaciones a las leyes impositivas

del comercio exterior (segun el articulo 131 constitucional).

Actos jurisdiccionales. Las tareas del tribunal I fiscal
de fa federacion y de fos tribunales agrarios, de las juntas
de conciliacién y arbitraje; ciertos recursos administrativos
y algunas actividades de organos como la Procuraduria
Federal del Consumidor, la Comision Nacional Bancaria y de

Valores.
El Poder Judicial igualmente lleva a efecto

Actos legislativos. La emisién de reglamentos de

caracter interno; el fijar f(a jurisprudencia.

Actos administrativos. Designacion de jueces de

distrito y magistrados de circuito; nombramiento del demds
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personal de las distintas dependencias del poder judicial;

elaboracidn del proyecto de su presupuesto de egresos.

FUNCIONES DEL ESTADO. CRITERIO ORGANICO. Un
acto sera legislativoe, administrativo o jurisdiccional,
dependiendo de cudl de los tres poderes del estado lo

emita.

Asi, todo acto del congreso, de alguna de las camaras,
de fa comisiéon permanente o de alguna de sus oficinas, sera

legislativo.

Cualquier acto que realice el poder ejecutivo mediante
alguna dependencia 0 entidad, sera organicamente

administrativo.

En cuanto a los actos jurisdiccionales, dentro de este.
criterio orgdnico, io seran todos los que efectie el poder
judicial, por medio de la actividad de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, el consejo de la judicatura federal, los
tribunales de circuito, juzgados de distrito, tribunales vy

juzgados estaduales y juzgados municipales.

Con este «criterio organico se tiene en cuenta
Gnicamente al ente que realiza la funcién, sin ver la

naturaleza del acto.

Este enfoque organico de los actos de derecho publico

puede recibir otras denominaciones: formal, subjetivo.
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CAPITULO TERCERO.
LA FUNCION JURISDICCIONAL.

En la funcion jurisdiccional tiene importancia a nivel
administrativo el Agente del Ministerio Publico y el Juez, a

guines nos referiremos a continuacidon:
III. 1 CONCEPTO.

La palabra Ministerio viene del latin ministerium, cargo
que ejerce uno, empieo, oficio, u ocupacién especialmente

noble y elevado.

Por o que hace a la expresiéon publico, ésta deriva
también del latin publicus-populus: Pueblo, indicando lo que
es notorio, visto o0 sabido por todos, aplicase a la potestad o
derecho de carédcter general y que afecta en la relacidon

social como tal. Perteneciente a todo el pueblo.

Por tanto, en su acepcién gramatical, el Ministerio
Pubifco significa cargo que se ejerce en relacidén al pueblo.

En su sentido juridico, ta Institucién del Ministerio
Publicce es una dependencia del Poder Ejecutivo, que tiene a
su cargo la representacién de la ley y de la causa del bien
pUublico, que esta atribuida al fiscal ante los tribunales de

justicia.
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Don Joaquin Escriche en su clasico Diccionario, afirma
que el fiscal era cada unoc de los abogados nombrados por el
Rey para promover y defender en los Tribunales Supremos vy
Superiores del reino las intereses del Fisco y las causas

pertenecientes a la vindicta puablica.

Y comenta que en las leyes recopiladas se le denomina
Procurador Fiscal. Habia uno para lo civil y otro para 1o
criminal; E! primero entendia de todo lo relativo a los
intereses y derechos del fisco y el segundo en lo relativo a
la observancia de las leyes que tratap de los delitos y de

las penas.

Pero hoy dia el promotor fiscal a decir del autor, es un
abogado nombrado permanentemente por el Rey para
defender en los juzgados de primera instancia los intereses
del fisco, los negocios pertenecientes a la causa publica y
laé prerrogativas de la Corona y de ia real jurisdiccion

ordinaria.

Se entiende por ministerio fiscal que también se llama
ministerio publico, las funciones de wuna magistratura
particular, que tiene por objeto velar por el interés del
Estado y de la Sociedad en cada tribunal; o que bajo las
ordenes del gobierno tiene cuidado de promover la represién

de los delitos, la defensa judicial de los intereses del
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Estado, y lda observancia de las leyes que determinan la

competencia de {os tribunafes.?

Migue! Fenech ubica al Ministerio Fiscal como una parte
acusadora necesaria, de caracter publico, encargada por el
Estado, a quien representa, de pedir la actuacion de la
pretension punitiva y de resarcimiento, en su caso, en el

proceso penal.?

Guillermo Colin Sanchez sostiene que el Ministerio
Publico es una funciéon del Estado que ejerce por conducto
del Procurador de Justicia, vy busca la aplicacion de las
normas juridicas emitidas por el pr‘opjo. Estado para la
persecucion de Jos presuntos delincuentes y en los demas
previstos en aquélias en las gque expresamente se determina

su intervencién a los casos concretos.?

El maestro Héctor Fix-Zamudio, al abordar el tema de
que se ftrata, -afirma que es posible d_escn‘bir, ya queée no
definir al ministerio publico como el organismo del Estado
que realiza funciones judiciales ya sea como-parte o como
sujeto auxiliar an las diversas ramas procesales,
especialmente, en la penal y que confemporaneamente
efectlia actividades administrativas, como consejero juridico

de las autoridades gubernamentales, realiza la defensa de

® Cfr. ESCRICHE, Joaquin. Diccionarto Razonado de Legislacion y Junsprudencia. Tomo |. Cardenas
Ednores México 1976. Pag. 143,

' Cfr. FENECH, Miguel. Derecho Procesal Penal. Editorial Temis. Bogota, Colombia. 1979. Pag. 263,
2 Cfr. COLIN SANCHEZ Guillermo. Derecho Mexicano de Procedimientos Penales, Editarial Porria.
México 1998. 182 Edicidn. Pag. 103.
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fos intereses patrimoniales del Estado o tiene encomendada

fa defensa de {a legaiidad.?

Los mas remotos antecedentes del Ministerio Publico
tal vez se puedan encontrar en e{ Derecho Griego, a través
de gquienes a! frente de pequefios grupos humanos, se
encargaban de denunciar los delitos publicos ante e) Senado
o bien ante la Asamblea del Pueblo, exigiendo la
designacian de un representante especifico de ia
comunidad, quien surgia de ila misma y que debia llevar la

VvOZ acusatoria hasta en tanto se dictara la sentencia.

En los inicios del Imperio romano, en el acontecer de
los delitos, la acusacién podia hacerla cualquier individuo
en plenitud de derechos ciudadanos, lo que significa que no
era privativa de nadie la representacian del pueblo o la
sociedad ofendida con la comision de un hecho delictivo;
sélo con el paso del tiempo la accion persecutoria de los
delitos dejé de ser eminentemente popular para encuadrarse
en un marco solemne y legal, al designarse magistrados,
procdnsules v procuradores quienes realizaban sSus
actividades a la par de ser recaudadores y administradores

de los bienes del Estado.

Ya en las postrimerias de la Edad Media y hasta el siglo
XV, aquellos que descubrian y denunciaban hechos de
caracter criminal fueron considerados como Ministerios de

Justicia o Fiscales; ellos tenian el encargo de acusar vy

B Gfr. FIX ZAMUDIO. Héctor. Juicio de Amparo Edilor{al Pormua. México 1987. Pag. 153
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hacer notar los delitos o excesos, segun los testimonios

que fuesen aportados.

En Francia, donde la Asamblea del Pueblo crea la
incipiente institucidon def ministerio Pdblico cuando se
sustituyeron las viejas formas monérquicas,' se
encomendaron las funciones del Procurador y del Abogado
del Rey a comisarios que acusaban vy ejercitaban la accion
penal, en tonc tan brutal gque muchos inocentes caian a
manos de injustos representantes de! pueblo y del Rey,

rompiendo el equilibrio y la finalidad de la institucion.

En el siglo XVI, antes de la hoguera revolucionaria
francesa vy poco después de la congquista de la Nueva
Espana, se habia enunciado la figura del Ministerio Piblico
a través de ta Promotoria Fiscal que rigio durante todo el
Virreinato y cuya raiz se encuentra en el Derecho Candnico,
ya que la ordenanza espancla del 9 de mayo de. 1587
instituyé la Promotoria Fiscal cuyos funcionarios tenian a su
cargo la vigilancia de actividades judiciales y ejercian su
funcion en los tribunales del orden criminal, a nombre del

pueblo y a nombre del Rey.

Eran los abogados nombrados por el Rey los senalados
para promover y defender en ilos tribunaies fos intereses del
fisco 'y las causas pertenencias a-la vindicta publica gue es
la satisfaccion de los delitos gque se debe exigir por la sola
razon de justicia, para el ejemplo del pdablico. Asi. los

fiscales como defensores que son de la causa publica vy
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encargados de promover la persecucién y castigo de los
delitos que perjudican a la sociedad, deben apurar todos (0s
esfuerzos de su celo para cumplir bien con tan importantes

obligaciones.

Igualmente, los fiscales deben seguir hasta el fin, con
esmero y diligencia, los pleitos y causas de sus atribuciones
y abstenerse de ayudar a los reos y acusados en causas
¢criminales, como igualmente en las causas civiles contra el
Rey o contra el Fisco, bajo las penas de la pérdida del oficio
y de la mitad de sus bienes; y no pueden ejercer la
abogacia ni dar su patrocinio en causa alguna, ni aun ante

otros tribunales, so pena de perder el oficio.

No es sino hasta el 15 de septiembre de 1880 cuando
nace plenamente a la vida juridica el Coddigo de
Procedimientos Penales, donde se fijan atribuciones al
Ministerio PuUblico para establecer que representa una
Magistratura instruida para pedir y auxiliar la pronta
administracién de justicia, en nombre de la sociedad y para

defender ante los Tribunales los intereses de ésta.®
III.2 FUNDAMENTO JURIDICO.
El 6 de noviembre de 1896, propuso el Ejecutivo al

Congreso un proyecto de reformas Constitucionales a fin de

gue se estructurara en forma mas eficiente el Ministerio

2 Cfr. MACHORRG NARVAEZ, Paulino. E! Ministerio Publico. Publicaciones de la academia de
jurisprudencia y legislacién. México Distrilo 1941. Pag. 76.
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Pablico en el ambito federal, sefialando Ila 64rbita de
atribuciones de cada uno de sus miembros, requisitos,
deberes y responsabilidades sustentadas en una sélida base
Constitucional. Esta fue la primera Ley Orgdnica del
Ministerio Publico del Distrito Federal que,; aungue llena de
defectos y confusiones, no por ello dejo de representar un

avance.

Fl 16 de Diciembre de 1908 se expidid la Ley Orgénica
dei Ministerio Publico Federal, fijdndose con mayor claridad
sus atribuciones y limites, .y sujetédndola a la dependencia

del Poder Ejecutivo.

La Revoluciéon Mexicana de 1910 trajo cambios de
mentalidad en todos los ordenes, que mas tarde se verian
reflejados en las estructuras sociales y juridicas; en estas
Ultimas se encuentra con prestancia propia Ja referida al
Ministerio Publico, en Ja gue mediante circulares, reglas vy
ordenes del momento, se precisa de manera fundamental la

funcidn social que le correspondia.

Cabe sefnalar que la Constitucién del 1857, en su
articuio 91, preceptuaba que la Suprema Corte de Justiéia
de fa Nacién comprendia, por su propia composicién, a un
Fiscal y a un Procurader General, lo que tenia relacion
directa con el numeral 105 del mismo ordenamiento gque
establecia un alto Tribunal que se erigiria en Jurado de

Sentencia v que, antes de pronunciar ésta y de imponer la
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pena por delitos oficiales, debia escuchar ai Fiscal y at

Acusador si {o hubiere.®

Leyes posteriores introdujeron normas con un sentido
de = caracter practico, que si bien no fueron fo
suficientemente precisas, permitian su comprensién, las

cuales quedaron otorgadas al fiscal y al Procurador General.

En opinién de Rafael Martos Escobedo, es el
Constituyente de 1917, - gue interpretando el mensaje
enunciado por el entonces presidente Venustiano Carranza,

seflala en su exposicion de motivos:

“Pero la reforma no se detiene alli, sino que propone
una innovacidn que de seguro revolucionard completamente
el sistema procesal que durante tanto tiempo ha regido en

el pais, no.obstante todas sus imperfecciones y deficiencias.

“Las leyes vigentes, tanto en el orden federal como en
el comun, han adoptado Ila Institucién del Ministerio
Publico, pero tal adopcion ha sido nominal, porgue la
funcién asignada a los representantes de aqueél, tiene
-caracter meramente decorativo para la recta y pronta

administracién de justicia.-

“Los jueces mexicanos han sido, durante el perioda
corrido desde la consumacion de la Independencia hasta

hoy, iguales a los jueces de la época colonial; ellos son los

# Cir. MACHORRO NARVAEZ, Paulino. Op. Cit. Pag. 77.
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cuyo efecto siempre se han consideradc autorizados
emprender asaltos ceontra los reos, para obligarios a
confesar, lo que sin duda alguna desnaturaliza las funciones

de la judicatura.

“La sociedad entera recuerda horrorizada los atentados
cometidos por jueces, que ansiosos de renombre, veian con
positiva fruicidén que llegase a sus manos un proceso que {es
permitiera desplegar un sistema completo de opresidn, en
muchos casos contra personas inocentes y en otras contra la
trangquilidad v el honor de las familias, no respetando, en
sSus inquisiciones, ni fas barreras mismas que

terminantemente establecia la ley.

“La misma organizacion del Ministerio Piblico, a la vez
que evitara ese sistema procesal tan vicicso restituyendo a
los jueces toda la dignidad y toda la personalidad de la
magistratura dara al Ministerio Pablico toda la importancia
gue le corresponde, dejando exclusivamente a su cargo la
persecucién de los-delitos, la blsqueda de los elementos de
conviccidén, ya gque no se hara por pracedimientos
atentatorios \ reprobables la aprehension de los

delincuentes.

“Por otra parte, el Ministerio Publice, con la Policia
Judicial represiva a su disposicion quitard a los Presidentes

Municipales y a la Poticia Camdin la posibilidad que hasta
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hoy han tenido de aprehender a cuantas personas juzgan

sospechosas, sin mads mérito que su criterio persaonal.

Con la Institucion del Ministerio Publico, tal como se
propone, fa libertad quedara asegurada, porque segun el
articulo 16 nadie podréd ser detenido sino en los términos vy

con los requisitos gue el mismo articulo exige”.?®

El autor Héctor Fix Zamudio, nos explica gque el Primer
Jefe dei Ejércitc Constitucionalista propuso como redaccion

al articulo 21'lo siguiente:

“La imposicién de la pena es propia y exclusiva de la
Auroridad Administrativa, e! castigo de las infracciones a
los Reglamentos de Policia y la persecucién de los delitos,
por medio del Ministerio Pablico y de la Policia Judicial, que

estara a disposicidn de éste.

“Después de acalorados debates, al final la redaccidn

queddé de ia siguiente manera:

“La persecucién de los delitos incumbe al Ministerio
Puiblico vy a {a policia judicial, (a cual estara bajo la

autoridad vy mando inmediato de aqueél.

® Cfr. MARTOS ESCOBEDO, Rafzel. Accién Penal y Ministedo Publico. Editorial Porria. México
1881. Pag. 147.
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“"Reforma trascendental que permitio diferenciar
claramente fas funciones del 6rgano investigador de las del

organo jurisdiccional.

“Ahora bien, cuando se estudia al Ministerio Publico
surge necesariamente el problema de determinar si
constituye o no parte en el proceso; par cuantb hace a
nuestro Derecho Positivo, tal problema desaparece al
momento mismo de gue la Jurisprudencia ha senalado que
tiene el doble carécter de parte ante el Juez de la partida vy
el de autoridad en relaciéon con la victima del delito; en
virtud del primero, es ef grado de aportar pruebas con el-
objeto de que la inveéstigacign se perfeccione, y solicitar la
practica de las diligencias tendientes a dejar comprobados
los requisitos del articulo 16 Constitucional; en cuanto al
segundo caracter, que estd en relacién con la victima de!
delito es el de asuteridad, en la medida que tiene potestad
legitima que ha recibido de 'a Constitucién; y que no es

otra cosa que la de ejercitar la accién penal.?

Igualmente el mencionado Maestro Fix-Zamudio, en el
Diccionario Juridico Mexicano, nos ofrece otro concepto de
Ministerio Pablico, el cual dice que es la institucidon unitaria
y Jjerarquica dependiente del organismo ejecutivao, que
posee como funciones esenciales las de persecucion de ies
delitos y el ejercicio de la accién penal; intervencidn en

otros prorcedimientos judiciales para la defensa de intereses

¥ Cfr. FIX ZAMUDIO, Hédor. Funcitn constitucional del Ministeric Piblico. Anuario juridico. Editorial
UNAM. México 1978. Pag. 149.
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sociales, de ausentes, menores e incapacitados, vy
finalmente, como consultor y asesor de los jueces vy

tribunales.?®

Fernando Arilla Bas, nos explica gque hasta antes de
1910, los jueces tenian la facultad no s6lo de imponer las
penas previstas por los delitos sino de investigar éstos. Asi,
el juez de instruccién también realizaba funciones de jefe
de la policia judicial, pues intervenia directamente en la

investigacidon de los hechos delictuosos.

En esa época se podian presentar las denuncias
directamente ai juez, quien estaba facuitado para actuar de
inmediato sin que el Ministerio Pliblico le hiciera peticidon
alguna. En tales condiciones aquél ejercia un poder casi
illmitado, ya que tenia en sus manos la facultad de
investigar y acumular pruebas, y de procesar y juzgar a los

acusados.

Contra este sistema se alzé entre todas las voces la de
Venustiano Carranza, proponiendo a la asamblea un
proyecto de reformas a las atribuciones del Ministerio
Publico, que wvendria a revolucionar completamente el
sistema que hasta entonces habia regido en el pais; fue asi
como cambidé radicalmente el sistema que hasta entonces
habia imperado: En adelante elh titular de la funcidon

persecutoria seria el Ministerio Publico.

B Cfr. FIX ZAMUDIO, Héctor. Diccionario Juridico Mexicano. Editorial Porria-UNAM. Tomo i-0.
México 1996. 9°. Edicién. Pag. 2128.
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La legislacién espafiola que se aplico durante !a época
colonial denomind a los integrantes .de esta institucidn
"promotores o procuradores fiscales” con tres atribuciones
principales: a) defensor de los intereses tributarios de la
Corona, actividad de lta cual tomaron su nombre; b)
perseqguidores de los delitos y acusadores en el proceso
penal, y c¢) asesores de los tribunales, en especial de las
audiencias, con e! objeto de vigilar la buena marcha de la

administracion de justicia.

Esta orientacion predoming en ios primeros
ordenamientos constitucionates de nuestro pais, pues basta
sefalar que el Decreto - Constitucional para la Libertad de la
Ameérica Mexicana, expedido en Apatzingan en 1814; la
Constitucidén de 1824; Las Siete Leyes de 1836, v las Bases
Organicas de 1843, situaron a los citados procuradores o
promotores fiscales como integrantes de los organismos
judiciales, con las actividades tradicionales mencionadas
cen anterioridad, pero sin establecer wun verdadero

organismo unitaric y jerarguico.

La institucion empieza a perfilarse con caracteres
propios en la Constitucidn de 1857, en cuyo articulo 91, que
no fue objeto de debates en el Constituyente, se dispuso
que la Suprema Corte de lJusticia estaria integrada por once
ministros propietarios, cuatro suplentes, un fiscal y wun
procurador general; todos electos en forma indirecta en
primer grado para un periodo de ‘seis afies (art. 92) y ne

requerian de titulo profesional, sino exclusivamente: “Estar



61

Instruidos en la ciencia del Derecho, a juicio de los

eiectores” {(art. 93).

Sin embargo, esta tradicién hispanica sufrié una
modificaciéon sustancial, al menos en su aspecto orgdnico,
con motivo de la reforma.-de 1900 a los arts. 92 y 96 de la
citada Constitucién de 5 de febrero de 1857, la que
suprimio de la integracion de la Suprema Corte de Justicia
al Procurador General vy al fiscal, vy por el contrario
establecid gque: “los funcionarios del Ministerio Publico y el
procurador general que ha de presidirlo, seran nombrados
por el Ejecutivo”, con le cual se introdujo la influencia

francesa sobre la institucion.

En los articulos 21 vy 102 de la Constitucién vigente, de
5 de febrero de 1917, se advierte varios cambios en la
regulacién del Ministerio Pablico, en virtud de que se le
desvinculd del juez de instruccion, confiriéndosele en el
primero de los preceptos mencionados, la facultad exclusiva
de investigacion y persecucion de los delitos asi como el
mando de la potlicia judicial, esta udltima como un cuerpo
especial, y ademds, -al consignarse en el citado articulo 102
de la Constitucién las atribuciones del Precurador General
‘de |la Republica, ademas de ias que se le habjan conferido a
partir de la Ley Organica de 16 de diciembre de 1908 como
jefe del Ministerio Publico, se le asigndé una nueva facultad,

inspirada en la figura del Attorney General de los Estados
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Unidos, es decir, la retativa a la asesoria juridica del poder

Fjecutivo Federafl.”

Continta el autor relatandonos que en la Edad Media
hubo en Italia, af fado de Ilos funcionarios judiciales,
agentes subalternos a gquienes se encomendd el

descubrimiento de los delitos.

A Juristas como Bartolo, Gaudinoc vy Aretino, -los
designan can 71‘05 nombres de sindici, consuies locorum
villarum- 0 simplemente ministeriales. No tienen
propiamente el caracter de promotores fiscales sino mas
bien representan el papel de denunciantes. En Venecia,
existieron tos procuradores de la comuna que ventilaban las
causas en fa quarantia criminale y {os conservatori di legge

en la Repﬁb!ica de Florencia.

la Edad Moderna se inicia con el proceso penal
moderno que hace renacer las magnificencias .de! proceso
penal antiguo después de haber depurado vy adaptado a las
transformaciones del Derecho, se inspira en las ideas
democraticas que substituyen el viejo concepto del Derecho
divine de los Reyes por la Sobherania del pueblo. Su
antecedente es el famoso edicto del 8 del mayo de 1777,
que transformo las disposiciones @ codificadas en la
"Ordenanza de 1670 y suprimid el tormento. En el edicto se

establecid la obligacion para los jueces de motivar sus

2 Cfr. ARILLA BAS, Femando. El procedimiento penal en México. Edilores Unidos Mexicanos.
México 1978. 72, Edicion. Pag. 340,
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sentencias, expresando los fundamentos juridicos que
hubiesen tenido para admitir [as pruebas, Las leyes
expedidas por la Revolucién Francesa, con fecha 9 de
octubre de 1789 vy la del 29 de septiembre de 1791,
marcaron una nueva orientacién al procedimiento penal,
introduciendo innovaciones relativas a la concesiéon de

garantias en favor de los acusados.™

III. 3 FUNCIONES.

El Ministerio Publico Federal es wuna institucién
dependiente del Ejecutivo Federal presidide por el
pracurador General, quien tiene a su cargo la persecucion
de todos {os delitos del orden federal y hacer que los juicios
se sigan con toda regularidad para que la administracion de
justicia sea pronta y expedita, e intervenir en todcs los

negocios que la Ley determine.

Segun el autor Don Joaquin Escriche en relacion con el
funclonamiento del Ministerio Publico en México, de la
doctrina y de la ley se desprende determinados principios
gue {e son inherentes y cuya observancia es imprescindible
para que la institucion pueda cumplir fielmente con su

cometido,

El primero es la Unidad, el Ministerio Pablico es uno
porque representa a una sola parte: La sociedad. De aqui el

axioma de que a pluralidad de miembros corresponde |la

* |bidem. Pag. 346.
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indivisibilidad . de funciones. Los representantes del
Ministerio Publico que intervengan en una causa pueden ser
muchos y de diferentes adscripciones y aun jerarguias; pero
su personalidad y representacién es siempre UUnica e
invariable, porque es fa misma vy dnica la persona
representada. Aun podra suceder que unos agentes
sustituyen a otros en el curso de una averiguacion o de un
proceso y también durante ta practica de una sola diligencia

sin formalidad alguna.

.Esto puede hacerse perfectamente en teoria pdrque
basta el cardacter de representante sociai pa'ré poder
intervenir en toda clase de averiguaciones y de procesos y
las distribuciones o adscripciones gque se hayan hecho con
tales representantes asignando a cada uno determinados
tribunales o territorios, no tienen mas que un carécfer
meramente econdmico y practico para facititar la divisién de
su ftrabajo, pero sin gue en manera atguna limite su
personalidad general que pueden hacer en tedo asunto del

ramo.

Es-ta caracteristica es mas de notarse si se contrasta
con la de los jueces o tribunales gue por e! contrario tienen
competencia perfectamente prevista y fija y que en manera
alguna' no pueden  sustituirse ni encomendar su actuacién a
otros sino en los casos y con las formalidades estrictamente
prescritas por -la ley (recusacidon o acumulaci6n, entre

otras).
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De lo anterior se deduce que los agentes tienen
personeria directa y no simplemente defegada o sustituida
por su jefe que es el Procurador de Justicia, resultando
inadmisible que sélo éste, conforme a los que afirman otros
comentaristas, sea el que verdaderamente goza de la plena
responsabilidad social y pueda transmitirla o retiraria
arbitrariamente a sus subordinados reformando o revocando
sus promociones, pues aunque esto Gltimo lo admite la ley
en muy contados casos (particularmente el de conclusiones
no acusatorias); en general no puede impedir el efecto de
las peticiones u omisiones de cualquier agente aunque hava
obradoe contra las instrucciones de su Superior gue en o
particular por razones de orden vy disciplina debiera
obedecer. No faltan sin embargo, como se dijo, opiniones en

sentido contrarico.™
ITI.4 ORGANOS AUXILIARES.

En este apartado, hablaremos de las instituciones
encargadas de auxiiiar al Agente del Ministerio Publico en

su importante actividad.
III.4.1 POLICIA,
Policia proviene del latin politia, erganizacion politica,

administracién, que a su vez proviene del griego politeia,

perteneciente al gobierno de la ciudad.}

' Cfr. ESCRICHE, Joaguin. Op. Cit. Pag. 136,
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Aun cuando ta voz policia puede entenderse también
como lineamientos de la actividad politica administrativa de
acuerdo c¢¢n su acepcién original, en el ordenamiento
mexicano, su sentido propio corresponde a la de los cuerpos
de seguridad pdablica encargados de la prevencion e
investigacién de los delitos y faltas, en auxilio del

Ministerio Publico y de los tribunales judiciales.

En la legislacién nacional, tanto federal como de las
entidades federativas, existen nNumMerosos organismos
policiacos, unos de caracter general y otros especializados,
por lo que haremos un breve examen de los primeros y una
simple descripcion de los segundos, especialmente en la

esfera federal y del Distrito Federal .

Como cuerpos especializadeos de naturaleza policiaca,
podemos mencionar entre 10s pertenecientes al .gobierno
federal, los siguientes: Policia Federal de Caminos; Policia
Federal Forestal; Policia Fiscal Federal; Policia Maritima vy
Territorial Policia Militar; Resguardo Aduanal En el Distrito
Federal existe como cuerpo policiaco especializado la Policia

Fiscal del Distrito Federal.

Como cuerpos policiacos de caracter general funcionan
la policia preventiva y la policia judicial, la primera para
vigilar el orden de las poblaciones y ciudades y la sequnda
como auxiliar del Ministerio Pdblico y de los organismas

judiciales en la investigaciéon de los delitos.
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En relacién con esta dltima debemos mencionar tres
cuerpos policiacos, es decir flas policias judicial federal,
judicial del Distrito Federal vy judicial militar, con

organizacién y caracteristicas similares.

En primer término es preciso destacar que la policia
judicial como cuerpo de investigacién fue creadoc en ef
articulo 21 de la Constitucién de 1917, ya que con
anterioridad, y particularmente de acuerdo con Jos Cdodigos
de Procedimiento Penales de 1880 y 1894, se confirio la
funciéon de la policia judicial a los cuerpos preventivos, al
Ministerio Publico y a los jueces penales, ademas de otros

funcionarios administrativos.

"Como una reaccion a - esta funcién investigadora
realizada por 1o0s jﬁeces de Instruccién, que también eran
los de sentencia, se cred un cuerpa especial de policia
judicial, tanto federal <como del Distrito Federal vy
territorios, pero bajo la autoridad y mando inmediato del
Ministerioc Publico, ¥y no obstante su denominacién francesa,
dichos organismos de investigacidon se inspiraron en la
palicia judicial federal de los Estados Unidos (United State
Marshalls, actualmente FBI), que depende de! Departamentoc

de Justicia, y por tanto del Attoney General.

La policia judicial  federal forma parte de la
Procuraduria General de ia Reptblica, en {os términos del
articulo 19 de la Ley Organica de dicha Procuraduria, el cual

a la letra dice:
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“Son auxiliares del Ministerio PUblico de la Federacidn:

I.- Directos, y per lo mismo se integran- a la

Institucion:
a) La Policia Judicial Federal;

b) Los Servicios Periciales; y

II.- Suplementarios:

a) Los Agentes del Ministerio Publico del fuero comdn y
de las Policias Judicial y Preventiva, en el Distrito Federal y
en los Estados de la Republica, previo acuerdo, entre las
autoridades federales y locales en los términos del articulo

12, fraccién 1I, de la presente Ley;

b) Los coénsules y vicecdnsules mexicanos en el

extranjero,

¢) Los capitanes, patrones o encargados de naves o0

aeronaves nacionales; y

d) Los funcionarios de las dependencias del Ejecutivo
Federal, en los casos a que se refiere el articulo 31 de esta

Ley.
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El Ministerio POblico de la Federacion ordenard la
actividad de [os auxiliares suplementarios, en {o que
corresponde exclusivamente a las actuaciones que

practiquen en auxilio de la Institucién”.

El articulo 26 ‘dei  citado ordenamiento confiere a la
policia judiciai federal la funcién de auxiliar al Ministerio
Publico en la investigacion de los delitos del orden federal
en los términos del articuta 21 de la Constitucién, y para
realizar dicha actividad esta facultada para recibir
denuncias y querellas cuando por la urgencia del caso no
sea posible la presentacion directa de aquéllas ante el
Ministerio PuUbtico; pero debera dar cuenta sin demora a

éste para que acuerde lo que legalmente proceda.

Establece la Ley Orgdnica de la Procuraduria General

de la Replbiica en su articuio 26 lo siguiente:

“La Policia Judicial Federal actuard bajo ia autoridad vy
el mando inmediato dei Ministerio Publico de la Federacion,
en jos términos del articulo 21 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, vy Ilo auxiliara en la
investigacion de los delitos del orden federal. Para ese
efecto, podra recibir denuncias s6le cuando por la urgencia
del caso no sea posible la presentacion directa de aquéllas
ante el Ministerio Publico de la Federacidn, pero deberd dar
cuenta sin demora a éste para que acuerde lo que

legalmente proceda.
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“Conforme a {as instrucciones que se le dicten, la
Policia Judicial federal desarrollard las diligencias que
deban practicarse durante la averiguacion previa vy
exclusivamente para los fines de ésta, . cumplira las
citaciones, notificaciones vy presentaciones que se e
ordenen, y ejecutara las érdenes de aprehension, los cateos
y otros mandamientos que emita fa autoridad judicial, asi
como las ordenes de detencién que, en los casos-a que se
refiere el parrafo quinto del articulo 16 constitucional, dicte
el propio Ministerio Piblico de la Federacion. En todo caso,
dicha policia actuara c¢on ‘respeto a las garantias

individuales y a las normas que rijan esas actuaciones.”

Conforme a las instrucciones que se le dicten, la propia
policia judicial debe realizar ‘{as diligencias que se
practiguen durante la investigacién previa y exclusivamente
para los fines de esta, cumplir las citaciones notificaciones
y presentaciones que se le ordenen, y ademas ejecutar las
6_rdenes de aprehension, los cateocs y otros mandamientos

que emita la autoridad judicial.

La policia judicial del Distrito Federal estd regulada en
forma muy similar 2 la federal por fa Ley Organica de ia
Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal de este
ordenamiento, establecen los mismos lineamientos vy
atribuciones que las mencionadas anteriormente para la
policta judicial federal, como organismo auxiliar del
Ministerio Pablico Distrital, de acuerdo con los: principios

del referido articulo 21 de la Constitucidn.



71

La Ley Orgénica de la Procuraduria General de Justicia

del Distrito Federal dispone en ef articulo 23 io siguiente:

"Son auxiliares directos del Ministerio POblico de!l

Distrito Federal.

1. La Policia Judicial, y

II. Laos Servicios Periciales.

Tgualmente, auxiliaran al Ministerio PObtico, en los
términos de flas normas aplicables, la Policia del Distrito
Federal, el Servicio Médico Forense del Distrito Federal, los
servicios médicos del Distrito Federal y, en general, las

demas autoridades que fueren competentes_.”

Dispone fa Ley Organica de la Procuraduria General de

Justicia del Distrito Federal en su articulo 24:

“La Policia Judicial actuara bajo la autoridad y el
mando inmediato del Ministerio Plblico, en los términocs de!
articulo 21 de la Canstitucidon Politica de los Estadas Unidos
Mexicanos, y lo auxiliara en la investigacidn de los delitos

del crden comun.

Conforme a las instrucciones que en cada caso dicte el
Ministerio PuUblico, la Policia ~Judicial  desarrollara las
difligencias que deban practicarse durante la averiguacion

previa, cumplira las investigaciones, citaciones,
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notificaciones, detenciones y presentaciones que se le
ordenen y ejecutara las 6rdenes de aprehensidén, los cateos
Y otros mandamientos que emitan los érganos

jurisdiccionales.”
III.5 ANALISIS DE SU FUNCIONALIDAD.

La determinacion de la naturaleza juridica vy
funcionalidad del Ministerio Pdblico ha provocado
discusiones interminables. Dentro del campo doctrinario, se

le ha considerado:-

Como representante de la sociedad en el ejercicio de

las acciones penales;

Como drgano administrativo que actla con el caracter

de "parte”;
Como organo judicial, y
Como colaborador de la funcidon jurisdiccional.

a) Como representante de la sociedad en el ejercicio de

las acciones penaies.

Para fundamentar 'a representacién social, atribuida al
Ministerio Pablico en el ejercicio de las acciones penales, se
toma como punto de partida el hecho de que el Estado, al

instituir la autoridad, le otorga el derecho para ejercer la
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tutela juridica general, para que de esa manera persiga
judicialmente a quien atente contra la seguridad y el normal

desenvolvimiento de la sociedad.

Al respecto, Francesco Carrara, hizo notar que aunque
la potestad para la persecucién de los delitos emana de la
ley social, que crea las formas y facilita los modos de esta
persecucién y hace mas seguros sus resultados, no crea el
derecho que tiene un origen anterior a la sociedad civil, vy
es mas bien la razon tGnica de la esencia del cambio de la
asociacién naturat-en sociedad civil, ya que la constitucién
de la autoridad en e! Estado, es un medio necesario para la

tutela juridica.*

Chiovenda, afirma que el Ministerio Publico personifica
el interés pdablico en el ejercicio de la jurisdiccién., Rafael
de Pina, considera que el Ministerio Pahlico ampara en todo
momento el interés general implicito en el mantenimiento
de la legalidad, por lo cual, en ninguna forma, debe
considerdrsele como un representante de alguno de los
poderes estatales, independientemente, de la subordinacion,
que guarda frente al Poder Ejecutivo, mas bien -agrega-: {a
ley tiene en el Ministerio Publicoe su o6rgano especifico vy

auténtico.?

b ) Como un “Sub érgano” administrativo que actia con

ef caracter de parte.

* ¢fr. CARRARA, Francisco. Programa del curso de Derecho Criminal. Tomo primero. Volumen |,
Traduccion de Luis Jiménez de Asua. Editonal Reus. Madrid, Espafia. 1925. P4g.320.
» Autores citados por COLIN SANCHEZ, Guillermo. Op. CR. Pag. 107.
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El Ministerio Publico, es un drgano administrativo,
afirman no pocos autores, fundamentaimente, en 1a doctrina
italiana, fa cual se  ha dividido; mientras ailgunos le
consideran coh’:o "6rgano administrativo”, otros afirman: "es

un drgano judicial”,

"Guarneri, se manifiesta por lo primero, estahblece que
es un organo de ta administracion piblica, destinado al
ejercicio de las acciones penales sefaladas en las leves; por
tal motivo, la funcién que realiza, bajo la vigilancia del
'Ministerio de Gracia y Justicia”, es de representacidn del
Poder Ejecutivo en el proceso penal, ¥y aunque, de acuerdo
con las leyes italianas, forma parte del ..orden Judicial”, sin
pertenecer al Poder Judicial, en consecuencia, "no atiende
por si mismo a la aplicacién de las leyes, aunque procura
obtenerla del tribunal, cuando vy como lo exige el interes
publico; de manera que esta al lado de la autoridad judicial

como “6rgano" de interés publico en la aplicaciéon de la ley".

Agrega, el autor citado que como el Ministeric Publico
no -~decide controversias judiciales, no es posible
considerarle drgano jurisdiccional, . sino mas bien
administrativo derivandose de esto su caracter de parte,
puesto gue la representacién penaria pertenece a la
sociedad y al Estado en personificacion de la misma, para
que la ley no quede violada, persigue el delito y al
subjetivarse fas funciones estatales en: Estado-tegisiacidn,
Estado-Administracion y Estado-Jurisdiccion; el Ministerio

PUblica, realiza las funciones dei Estado-Administracién,
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~poniéndose como sujeto ‘ante el Estado-Jurisdiccidn,

pidiendo la actuacion def Derecho, pero sin actuarie &{.7

Por otra parte, los actos que realiza - el agente del
Ministerio Pdblico, son de naturaieza administrativa, o que
justifica que se apliquen a éstos, los principios del Derecho
Administrative, tan es asi, que pueden ser revocab!es‘,
comprendiéndose dentro de !a propia revocacién, la

modificacidn y sustituciéon de uno por otro.

Ademas la propia naturaleza administrativa de la
actuacion del agente del Ministerio Publico, reside en la
discrecionalidad de sus actos, pueste que tiene facultades
para determinar si debe proceder o0 no,.en contra de una
persona; situacion en la gue no podria intervenir el Vsub
drgano jurisdiccional, oficicsamente, para abocarse al

proceso.

AUn mas, la sustitucion, como consecuencia de la
jerarquia que prevalece dentro de la organizacidén, permite
que se den drdenes, circulares y otras medidas tendientes a
vigilar la conducta de gquienes integran el Ministerio Pablico,

aspecto que cae también dentro del orden administrativo.

En esas condiciones, actia con el caracter de parte,
hace valer la pretensidén punitiva y de acuerdo con elio
ejerce poderes de caracter indagatorico, preparatorio vy

coercitivo, sobre todo, presenta a través de la actuaciéon del

* IBIDEM. Pag. 107.



76

agente del Ministerio PUblico, las caracteristicas esenciales
de quienes actian como parte; ejercita la accién penat,
propone demandas, presenta impugnaciones, tiene

facultades de pedir providencias de todas clases.

Guarneri, Manzini, Massari, Floridn, José Sabatini vy
Franco Sodi, consideran que el agerite del Ministerio Publico
dentro del proceso penal, actda como parte,
independientemente de que no existe comin acuerdo, en
relacién con el momento procedimental en que debe

considerarsele como tal.
Como sub organo judicial.-

La doctrina mas reciente, encabezada por Giusepe
Sabatini y Giuliano Vassalli, se inclina a otorgar al
Ministerio Pablico el caracter de drgano jurisdiccional o de
organo perteneciente a la judicatura. Sostienen que no
puede ser un 6rgano administrativo, sinec més bien, de

caracter judicial.

Para eso, adoptan la postura de Santi Romano, el cual
distingue la potestad fundamental del Estado dentro de las
tres funciones cominmente admitidas: legisilativa, ejecutiva

o administrativa vy judicial.

Si la poteétad judicial tiene por objeto el
mantenimiento y actuacién del orden juridico, como esta

uitima abarca al Poder Judicial y éste, a su vez, a tas otras
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Para ilustrar en mejor forma mi afirmacion -dice Colin
Sédnchez- baste citar que: durante la averiguacion previa,
cuando por alguna circunstancia no ejercita la accién penal,
por los hechos, de los que tuvo conocimiento y, ademas, en
cambio sf ordena que se archive el expediente, esto ultimo,
no significa que en el futuro sea un obstacuio para
proceder, porque al contar con nuevos elementos, si éstos
satisfacen las exigencias legales, su deber ineludible es:

ejercitar la accién.™

Ante una hipo6tesis como ésta, no es valido argumentar
gque el expediente en donde constan las anteriores
actuaciones, "ya estd archivado”; las resoluciones del
agente del Ministerio POblico, en el procedimiento de
averiguacion previa no causan estado, precisamente porque
la autoridad a quien incumbe realizarlas no tiene funciones

judiciales.

En el Derecho Mexicano, no es posible concebir al
Ministerio PuUblico, c¢omo un "drgano judiciai"”; sSus
integrantes no tienen facultades de decisién en ia forma vy

términos que corresponden al juez.

ta Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, establece: "La imposicién de las penas es propia
y exclusiva de la autoridad judiciai. La persecucidn de los
delitos incumbe al Ministerio Publico y a la Policia

Judicial...” (articulo 21).

* Cfr. GOLIN SANCHEZ, Guillermo. Op. Cit. Pags. 109y 110
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concentra, exciusivamente, en los jueces fa potestad de
apticar el Derecho y en fos agentes de! Ministerio Publico la

obligacién de investigar los delitos.
d) Como colaborador de la funcidn jurisdiccional.-

Existen corrientes que identifican al personal del
Ministerio POblico como auxiliares o colaboradores de la
funcion jud;’c@al, debido a las actividades que realizan a
través de la secuela procedimental, ya que, todos sus actos
van encaminados a lograr un fin ﬂltim'o: la aplicacion de ia

ley, al caso concreto.

En cierta forma, es posible admitir que colabora en la
actividad judiclal, a través de sus funciones especificas,
porque, en oGltima instancia, éstas obedecen al interés

caracteristico de toda la organizacidn estatal.

El Estado para el fiel cumplimiento de sus fines,
encomienda deberes especificos a los funcionarios, para que
en colaboracidén plena y coordinada, mantengan el orden vy
la Ieg.alidad; razén por la cual, el agente del Ministerio
Publico (acusador), al investigar debe hacer .cesar todo acko
lesivo en contra de los particulares asi dentro de ese

postulado auxilia al tituiar de fa funcién judicial.

Pensamos que si los agentes del Ministerio Piblico,

como se dice tutefan el interés social en la averiguacidon de
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los delitos, para que, dado el caso, se pueda sancionar al
infractorr y, ademds, realicen otros actos que les
encomienda el legisiador por medio de la ley
correspondiente, debiera ser el pueblo el que los eligiera,
para asi establecer congruencia entre la "representacidn que

tienen y los representados que se la otorgan.™

No es posible ignorar las graves inconveniencias en que
se traduce la dependencia directa e inmediata del personal
del Ministerio Piblico en relacién con el Poder Ejecutivo y
las ventajas gue puede reportar si aquél formara parte o

integrara, en su caso, una magistratura independiente.

En México, el personal que integra el Ministerio Pablico
realiza una funcién creada por quienes integraron el
Congreso Constituyente de 1917, y cuya naturaleza es
polifacética, por esoc en cumplimiento de sus funciones
actua como autoridad administrativa, colabora en la funcién
judicial, es un sujeto de la relacidon procesal e interviene en
los asuntos en los gue el Estado es parte, y en los casos de

los ausentes, de los menores, entre otros.

En la actualidad, corresponden al personal de!
Ministerio PuUblico muchas atribuciones; no obstante, es
necesario hacer una revisién .para determinar si las
conferidas por el fegislador le corresponden a si es preciso

otargarle algunas otras que no se le encomiendan.
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El Organo jurisdiccional, es la persona designada por el
Estado para administrar justicia dotada de jurisdiccién para
decidir litigios. En nuestro medio la palabra “Juez” puede
tener dos significados, el primero de ellos y mas general es
aquel en que nos referimos a todo funcionario titular de

jurisdiccién, es aquéi que juzga.

Por otro lado, de manera mas particular y precisa, juez
es el titular de un juzgado, tribunal de primera instancia

unipersonal.

Segun José Becerra Bautista “Una excepcion a esos
principios, y en consecuencia una corrupciéon del lenguaje
juridico, es que se denomine juez al encargado de Registro
Civil. Muy distinto es que a un juez de minima cuantia se le
encargue el Registro Civil, y otra, que al encargado
especifico de mismo, quien es funcionario administrative, se
le dé e! titulo de Juez sin tener la facultad de juzgar, por
ello es mas adecuado denominarles Oficial del Registro
Civil".>®

Tradicionalmente se ha sefnalado gue son cuatro los
requisitos para- ser juez: Edad, caompetencia, capacidad vy

ciencia.

La Ley Organica del Tribunal Superior de Justicia del

% BECERRA BAUTISTA, José. E! proceso civil en México. Ediloral Porrda. México 1995 16a.
Edicion, Pag. 102
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Distrito Federal, en su articulo 53 sefiala los requisitos para

ser juez penal destacando los siguientes:

o

Ser ciudadano mexicano en pleno ejercicio de sus
derechos civiles y politicos;

No tener mas de 65 afios de edad, ni menos de 30
el dia de su designacion;

Ser abogado con titulo registrado en la Direccion
General de Profesiones;

Acreditar, cuando menos, cinco afAos de pradctica
profesional, que se contaran desde la fecha de ia
expediciéon del titulo y someterse a examen de
oposicion formulado por los magistrados de la sala
a la que guedaria adscrito. Se preferira, para el
examen de oposiciéon a quien hubiere cursado los
programas que al efecto desarrolle el Centro de
Estudios Judiciales y preste sus servicios en el
Tribunal;

Gozar de buena reputacion; y

No haber sido condenado por delife que.amerite
pena corporal por mas de un afio de prisién; pero
si se tratare de robo, fraude, falsificacion, abuseo
de confianza, u otro que fastime seriamente la
buena fama en el concepto publico, inhabilitara

para el cargo cualquiera que haya sido ta pena.

Las funciones que les corresponden son:



83

» Aplicar estrictamente las leyes, instruir Ips
procesds en contra de los infractores de |lo
dispuesto en las- normas penales y aplicar las
penas 0 medidas de seguridad.

» En la aplicacion de la fey, en ningdn momento
debe crearla; la interpretacion de la ley es una.
tarea obligada, y para llevarla a cabo tamara en
cuenta las necesidades y demandas de! momento
en que fue dictada, el bien juridico tutelado v las
circunstancias imperantes.

En la practica de la instruccién procesal, debera

N7

conocer la verdad histdérica y la personalidad del

delincuente.

Ay

En cuante a la aplicacidén de la pena, partira de un
arbitrio suficientemente amplio, conduciéndase
humana y ecuanimemente.

> En cumplimiento de sus funciones, los jueces
llevan a cabo wun conjunto de resoluciones
judiciales cuya forma varia segun ei momento

procesal de gue se trate.

Las funciones ~ tanto administrativas como
jurisdiccicnales del Ministerio Publico y del Juez, coadyuvan
al fomento y difusion del Estado de Derecho, al cual nos

referiremos a continuacion.

Jesis Reyes Heroles nos explica que por Estado de
Derecho se entiende basicamente aquél Estado cuyos

diversos érganos e individuos miembros se encuentran
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regidos por el Derecho y sometidos al mismo, predominando
en consecuencia la regulacion y control del poder y de su

actividad por el Derecho.

En este sentido, continda explicando el Maestro, el
Estado de Derecho contrasta con todo poder arbitrario y se
contrapone a cualquier forma .de Estado absoiuto o
totalitario, como ocurriria con el Estado policia cuvya
caracteristica consiste en otorgar facultades discrecionales
excesivas a l!a administracién, para hacer frente a las
circunstancias y conseguir los fines que ésta se proponga

alcanzar.”

Hans Kelsen manifiesta que un Estado no constituye
mas que la personificacién de un orden juridico especifico,
el cual ha alcanzado cierto grado de centralizacidn, por ello
todo Estado no sujeto a Derecho es impensable, en virtud
de que sélo existe en actos realizados por hombres y en
virtud de estar determinados éstos actos por normas

juridicas, el Estado adquiere caracteres de persona morai.”

En nuestra opinidén, la organizacidon estatal debe
basarse en urma estructura juridica, vy lograra el Estado de

Derecho, a partir del momento en que los integrantes de ia

¥ Cfr. REYES HEROLES, Jesds. Apuntes sobre la idea del Estado de Derecho. Revista del trabajo.
México 1847. Pags. 76 y 77.

% Cfr. KELSEN, Hans, Teoria pura del Derecho. Traduccién de Roberto Vemengo. Editorial U.N.A.M.
México 1979. Pags. 314 y 315.
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comunidad se sometan a las normas legales, creadas para el

efecto de regufar fa convivencia entre [os individuos.

Segun el profesor 1. Jests Qrozco Enriquez, aln cuando
existen antecedentes poco ciaros sobre {a idea de Estado de
Derecho, entre los griegos y romanos, se debe considerar
gue es el aleman Roberto Ven Mohl, el primero en utilizar
tal expresion en su sentido moderno durante el tercer

decenio del siglo XIX.

Como resultado de la influencia del constitucionalismo
liberal burgués, l'a expresiéon “Estado de Derecho” adquirid
una connotacidon técnica y se identifico con un ideal politico
especifico, utilizandose para designar cierto tipo de Estado
que se estimaba, satisfacia las exigencias de democracia y

seguridad juridica.

La ilustracién francesa y el ideario del constituyente
norteamericano se encargarian de recoger {as principales
tesis del sistema constitucional inglés, es decir, supremacia
del derecho, limitacién y racionalizacion del poder, divisién
de poderes y proteccidan judicial de lgs derechos y libertades

fundamentales.*®

¥ Cfr. OROZCO ENRIQUEZ, Jesiis. Teoria del Estade. Ediciéa del autor. México 1970 Pags. 48 v
49.
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Gran parte del constitucionalismo mexicano del siglo
XIX estuvo alftamente influido por el ideal liberal burques
del Estado de Derecho, sistema en el cual la distribucion y
control del ejercicio de pader entre varios detentadores era
su caracteristica principal, asi_ como la supremacia de la
constitucion que habria de ser escrita vy rigida,
estableciendao competencias de los diversos d4rganos
titulares del poder estatal, el sometimiento de |Ila
administracion estatal a la ley, 1a cual debia ser creada y
derogada por un oOrgano popular representativo, trayendo
consigoe la vigencia de un control judicial adecuado; el
establecimiento de ciertos derechos Y libertades

fundamentales.

Todo lo anterior debia traer consigo la instrumentacidn
de las garantias constitucionales correspondientes, con el
fin de conseqguir la regularidad de los actos estatales, con
fas propias noermas juridicas, asi como aquellas medidas
encaminadas a la limitacion y racionalizacién de! poder,
sobre todo a garantizar la sujecidon de tos drganos estatales

al derecho.*

Lo antes sefialado, se plasmé en la Constitucién de
1857, que a decir de los estudiosos de nuestro derecho
constitucional, ha sido la que ha canjuntado a los hombres
mejor preparados de esa épgca, de tal manera que varios de
los principios ahi establecidos tuvieron vigencia igualmente

en la Constitucion que actualmente nos rige.

“0 \bidem. Pag. 50
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A principios del siglo XX, la idea del Estado de derecho
clasico, individuafista y liberal, ha evolucionado hacia |o
‘que se ha llamado Estado Social de Derecho, cuyo objeto es
adaptar las estructuras juridicas y politicas a las nuevas
necesidades - del desarrollo técnico, social, econdmico,

politico y cultural.

El concepto de Estado Social, pretende superar las
deficiencias del individualismo clasjco liberal, caracterizado
por el abstencionismo estatal, a través del reconocimiento vy
tutela de ciertos derechos sociales y la - realizacién de

objetos de bienestar y justicia sociales.

El Estado Social de berecho, se caracteriza por su
creciente participacién en las actividades econdmicas,
sociales, politicas vy culturales, en la cual existe un
ejecutivo fuerte pero controlado para coordinar y armonizar
los ‘diversos intereses de wuna comunidad - pluralista,
redistribuyendo los bienes y servicios, en busca de justicia

social.

El Estado Social de Derecho, conserva las
caracteristicas del Estado de Derecho, concretamente la
sujecion de los 6rganos estatales al Derecho y el que las
leyes emanen de un organo popular representativo. La
distribucion y controi del ejercicio del poder politico, la
‘legalidad de la administracion y un contro!l judicial
suficiente, igualmente la garantia de los derechos vy

libertades fundamentales.
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Sin lugar a dudas, las instituciones ya apuntadas
requieren ligeras modificaciones, a efecto de dar
cumplimiento a los objetivos econémico-sociales del estado
Social de Derecho, por eilo, para poder afirmar que estamos
en presencia de un Estado Social de Derecho, se requiere
que el mismo satisfaga, ademas de sus objetivos sdcialés,
las exigencias que se han considerado propias del Estado de

derecho.*

La positivizacion del Estado Social de Derecho, surgid
de manera incipiente en la Constitucién Politica de los
Estados Unidaes Mexicanos de 1917, iniciandose la etapa de
lo que se ha calificado como Constitucionalismo social, [a
cual fue continuada en la primera postguerra por ia
Constitucién alemana de Weimar, expedida en 1919 para
lograr después el “new deal” norteamericano v después de
la segunda guerra mundial se impone en gran parte de ‘ios

paises desarrollados occidentates.*?

Debemos destacar que si bien es cierto, el texto
original de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos de 1917, consagro diversos derechos saciates, en
realidad no puede considerarse insertado plenamente dentro
de la democracia social contempordanea, vya que-en la eépoca
en la cual se redactd, representaba mas bien una etapa de

transicién entre el constitucionalismo ciasico, liberal e

* Cfr. SCHMILL ORDOREZ, Ulises. El sistema de la Constitucion mexicana. Editorial Porria. México
1997. 22, Edicién, P4gs. 53 y 54. :
2 Cfr. TAMAYO SALMORAN, Rolando. Introduccién al estudio de la Constitucion. Editorial U.N.A.M.

México 1979. Pag. 26,
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individualista del siglo XIX, vy las nuevas corrientes
socializadoras de la primera postguerra, ademas de que [a
propia situacion econdmico-social del pais se caracteriza por
una poblacién predeminantemente agricola y una débil

industrializacidn.

Debemos concluir que es evidente la transformacion e
industrializacién de nuestro pais, Ilo cual ha traido
igualmente un cambio en las disposiciones reférentes al
Estado Social de derecho, las cuales son mas acordes con el
texto constitucional, sin embargo lo idea! serd que la
produccidén de normas juridicas se desarrolle paralelamente
con una aplicacion practica y real de las normas de-

referencia.

Lo antes establecido, se fundamenta en el hecho de
gue a nivel federal en el sexenio 1988-19%4, el Estado
Social de derecho, se pretendio hacer realidad mediante el
establecimiento y creacion de la Secretaria de Desarrolio
Social, 1la cual sirvio para lanzar a la candidatura
presidencial al titular del ramo, en virtud de que la obra
social en dicha etapa fue muy importante, sin embargo, a la
fecha, tal parece que las funciones de dicha dependencia
han dejado de ser trascendentes, como si el estado Social
de Derecho y ta justicia social fueran una moda sexenal y

no una preocupacidon eterna del ejecutivo federal.

El Estado de Derecho, como ya se explicd es agquél que

se apega a las disposiciones juridicas existentes, y es
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expositivo, hasta cierto punto estatico; en tanto, el Estado
Social de Derecho es mas dinamico en virtud de que su
aspiracion de conseguir i1a justicia social , lo lleva a que
tomen vida aquellos postulados eminentemente tedricos del

denominado Estado de Derecho.

Resulta muy comun escuchar el comentario referente a
ia necesidad de seguir conservando el Estado de Derecho, o
bien que determinada actitud de la poblacién o de un sector
de ésta va en contra.de lo que conocemos comeo el Estado de
Derecho, y son facilmente entendibles tales afirmaciones,
porque toda conducta que vaya fuera de los cauces legales,

en definitiva si atenta contra el Estado de Derecho.

Asimismo, -sostenemos que el estado de derecho se rige
por e! Principio de Legalidad, e! cual consiste en o

siguiente:

El Maestro Ignacio Burgoa Orihuela manifiesta que el
Principio de Legalidad establece y determina que todo acto
de los brganos del Estado, debe encontrarse fundado vy
motivado por el Derecho en vigor, tal principio demanda la
sujecion de todos los dérganos estatales al Derecho,
entendiéndose esto en virtud de que todo acto o
procedimiento: juridico ilevado a cabo por 1as autoridades
estatales debe tener su apoyo estricto en una norma legal,
la que a su vez debe estar conforme a las disposiciones de
fondo v forma consignadas en la Constitucién Politica de los

Estados Unidos Mexicanos y en ese sentido el principio de



at

legalidad constituye la primordial exigencia de todo Estado

de derecho en sentido técnica.*

_Contim]a el autor explicando que el Principio de
Legalidad se encuentra . consagrado comao Derecho
fundamental.en el orden juridico mexicano, en los articulos
103 y 107 de nuestra maxima ley; sus antecedentes
inmediatos provienen de la Constitucién de 1857, {a cual se
inspird en la institucién del debido proceso legal,
contemplada por la enmienda V y, posteriormente la XIV,
sec. 1, de la Constitucidn de los Estados Unidos de Norte
América, con cierta influencia también de la antiqua

audiencia judicial hispanica.*

E! Principio de lLegalidad se refiere a la conformidad o
regularidad entre toda nerma o acto inferior con respecto a
ia norma supericr que le sirve de fundamento de validez,
situacidn gque opera en todos los niveles o grados de fia

estructura jerarquica del orden juridico.

Hans Kelsen afirma que no es unicamente en la
relacion entre los actos de ejecucién material y las normas
individuales o en la relacion entre estos actos de aplicaciodon
v las normas iegales y reglamentarias, en donde se puede
postular la garantia o regularidad. e .las garantias propias
para asegurarla, sino también en las relaciones entre

reglamento y ley, asi como entre la ley y la Constitucién;

“ Cfr. BURGOA ORIHUELA, Ignacio. Las garantias individuales. Editorial Pormua, México 1995, 27°.
Edicién. Pags. 166 y 167.
* Ibidern. Pag. 169.
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tas garantias de legalidad de los reglamentos y las de |a
constitucionalidad de fas . leyes son, entonces, tan
concebibles como. las garantias de la regularidad de los

actos juridicos individuales.*

En nuestra opinidn, los articulos 14 vy . 16
constitucionales, proporcionan Ia proteccidon del orden
juridico total del Estado mexicano, por lo cual el principio
de Jegalidad en ellos cont'enido, representa una de las
instituciones mdas relevantes y amplia de nuestro régimen

de Derecho.

El articulo 14 constitucional, en su segundo parrafo
establece: “Nadie podréa ser privado de la vida, de la
iibertad, o de sus propiedades, posesiones o derechos, sing
mediante juicio seguido ante los tribunales previamente
estabiecidos, en el gue se cumplian las formalidades
esenciales del procedimiento y conforme a las  leyes

expedidas con anterioridad al hecho”.

A decir del profesor Ulises Schmill, el referido péarrafo
se refiere a la féormula anglo-americana del debido proceso
legal, tal camo ha sido interpretada pecr la jurisprudencia de
ta Suprema Corte de los Estados Unidos, conteniendo cuatro

derechos fundamentales.

Los derechos fundamentales a que se refiere el citado

maestro son:

> Cfr. KELSEN. Hans. Op. Git. Pags, 473 y 474,
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1. El de que a ninguna persona podrd imponerse
sancion afguna, sino mediante un juicic o
proceso jurisdiccional,

2. Que tal juicio se sustancie ante tribunales
previamente establecidos,

3. Que en el mismo se observen {as formalidades
del procedimiento, vy

4. Que el fallo respectivo se dicte conforme a las
leyes existentes con antelacién al hecho o
circunstancia’ que hubiera dado meotivo al

juicio.*®

El primer parrafo del articulo 16 constitucional prevé lo

sigutente:

“"Nadie puede ser molestado en su persona familia,
domicilio, papeles y posesiones, sino en virtud de
mandamiento escrito que funde y motive la causa legal del

procedimiento”.

Como se puede observar, en tanto gue el articulo 14
constitucional regula los requisitos generales que deben
satisfacer las sanciones o actos de privacidn, el articulo 16
establece las caracteristicas, condiciones, vy
requisitos-que deben tener los actos de autoridad, mismos
que deben seguir los procedimientos encaminados a impgner

aquellas; los cuales siempre deben estar previstos por una

* Cfr. SCHMILL ORDONEZ, Ulises. Op. Cit. Pag. 50.
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norma legal en sentido material, proporcionando asi la
proteccién al orden juridico total, fo cual trae consigo la

conservacion del estado de Derecho.

De acuerdo al Principio de Legalidad previsto en el
articulo 16 constitucional, es posibte establecer Ios.

siguientes derechos referentes a la sequridad juridica:-

1.- El érgano estatal del que provenga un acto que se
traduzca en una molestia debe encontrarse investido con
facultades expresamente consignadas en una norma legal

para emitirlo.

2.- El acto o procedimiento por el cual se infiere una
moliestia debe estar previsto, en cuanto a su sentido o
alcance, por una norma legal; de!l cual deriva el principio de
que los drganocs o autoridades estatales solo pueden hacer

aquello que expresamente le permita la ley.

3.- El acto que infiere ia molestia debe derivar o estar

ordenado en un mandamiento escrito.

4.- El mandamiento escrito en que se ordena que se
infiera una molestia debe expresar los preceptos legales en

que se fundamenta y las causas legales que ta motivan.?

Es pertinente resaltar como aspecto del principio de

Legatlidad y del Estado de derecho, la facultad o derecho

Y7 Cfr. FIX-ZAMUD!OQ, Héctor. El juicio de Amparo. Editorial Pomia. México 1964. Pags. 110y 111,
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que tiene todo ciudadano a exigir la exacta aplicacién de |a
ey, previsto por los parrafos tercero y cuarto del referido

articulo 14 constitucional.

El tercer parrafo del mencionado numeral, establece el
conocido principio nullum crimen, nulla poena, sine lege, al
prohibir que se imponga por simple analogia, y.adn por
mavyoria de razén pena alguna que no esté decretada por

una ley exactamente aplicable al delito gue se trata.

El cuarto vy dltimo péarrafo del aludido articulo,
prescribe que en fos juicios civiles, la sentencia definitiva
debe ser conforme a la letra de la ley o atendiendo a ia
interpretacién juridica de Ja misma, y, en caso de que no
haya una norma penal aplicable, debe fundarse en los

principios generales del Derecho.

Evidentemente ya estamos en aptitud de determinar
gue la base constitucional de lo que cenocemos como el
Estadc de Derecho, la encontramos en los articules 14 y 16
constitucionales, los cuales sirven de base para una serie
de resoluciones, sin importar la naturaleza juridica de los
procedimientos, basta recordar que cuando el agente del
Ministerio Publico ileva a cabo el ejercicio de la accién
penal, senala, entre c¢tros fundamentos, gque se han
satisfecho los extremos de los numerales en comento; a
mayor abundamienio, cuando se interpone el Amparo, se
establecen como articulos base de dicho juicio, el 102 y 107

de nuestra maxima ley, sin embargo en el contenido del
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escrito inicial del juicio de garantias siempre se hace
referencia a los ya mencionados articufos 14 y 16 del

referide ordenamiento juridico.

Lo antes expresado quiere decir que el Estado de
Derecho se.- puede definir como la situacion que vive un
pais, cuando en €&l se respetan en esencia las normas
juridicas que han sido creadas para que los hombres que
habitan un territorio determinado, se desarrollen en un
clima de seguridad juridica, porque se respeta la iegalidad
gue genera la observancia de los numerales referidos por

nuestra Constitucién Politica.

Igualmente, ta nocién de Estadc Social de Derecho trae
implicita fa idea de justicia social; nocién de [a cual

hablaremos a continuacidn.

Por justicia social se entiende el criterio que rige las
relaciones entre tos individuos y la sociedad, considerande
el punto de vista de los derechos de la sociedad y el punto
de vista de los derechos de los individuos, esenciaimente la
justicia social se opone a la justicia particular o privadas que
rige las relaciones de intercam‘bio de bienes entre los

particulares.

Kleinhappl toma Gandia y Goémez Hoyos, citados por
Rafael Preciado Herndndez, afirma que ademas de la justicia
legal, distributiva y cenmutativa, existe una nueva especie,

la cual se conoce como justicia social, y para dichos autores
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la justicia social tiene como objeto la reparticion equitativa
de la riqueza superfiua; fos poseedores de efla son los
sujetos pasivos de ta relacidn, los indigentes son tos sujetos
activos, o sea, guienes tienen el derecho de exigir el

reparto.

Los referidos estudiosos parten de la concepcidén que la
sociedad esta dividida en dos clases, 1los capitalistas,
quienes tienen los medios de produccién, y los proletarios
que solo cuentan con su trabajo; la justicia social es, en
este esquema, el criterio conforme al cual ha de repartirse
la rigueza a fin de superar el antagonismo entre capitalistas

y trabajadores.

La justicia social, afirman los citados estudiosos de la
filosofia del Derecho, se distingue de ta justicia distributiva
vy de l!a justicia legal peor las relaciones y por sus objetos

formal y especifico.

La justicia distributiva y la justicia legal, tienen como
sujetos relacionados a los individuos y a la sociedad,
mientras que la justicia sociat contempla las relaciones

entre poseedores (capitalistas) e indigentes (trabajadores).

La justicia distributiva tiene como objeto material el
bien comdn distribuible, y como objeto format, el derecho
de los ciudadanos; ta justicia legal tiene como objeto
material los bienes de los particulares, y como objeto

formal el derecho de la sociedad; mientras que la justicia
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social tiene como objeto material la rigueza superflua vy

como objeto formal ef derecho de tos indigentes.*®

Por su parte, Antocnio Gomez Robledo considera que, en
realidad, es superfiuo hablar de una cuarta clase de
justicia, en virtud de que esta define o que a cada guien le
corresponde en sus relaciones con oftras personas o ia
comunidad, y habra tantas clases de justicia como clases de
relaciones, y en una sociedad pueden darse so6lo tres tipos
de reiaciones: del individuo con lIa comunidad; de la

comunidad con los individuos; o de tos individuos entre si.

Los grupos intermedios que componen la sociedad o se
retacionan entre si como individuos, o se relacionan con la
sociedad como un individuo con el todo, no dan lugar ellos a

un nuevo tipo de retaciones ni @ un nuevo tipo de justicia.*®

Por nuestra parte, consideramos que tradicionalmente
la distribucidén de la riqueza entre los miembros de ia
sociedad se rige por tres tipos de justicia; la distributiva,
porque ella prescribe lo que cada individuo puede exigir del
bien comun repartible; la justicia legal, por ordenar las
cargas con que cada quien debe contribuir para conseguir el
bien comin; vy Ia justicia conmutativa, la cuai rige las
operaciones de cambio entre personas que se hallan en un.

plano de igualdad, por ejemplo, en las relaciones

8 Cfr. PRECIADO HERNANDEY, Rafael. Lecciones de filosofia del Derecho. Editorial Jus. México
1967. Pags. 80 y 81.

® Cfr. GOMEZ ROBLEDO, Antonio. Meditacion sobre 13 justicia. Fondo de Cultura Econémica.
México 1973, Pags. 26 y 27.
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contractuales se atiende al criterio de "trato igual a los
iguates; por aitimo, sostenemos que {a justicia social se
sitia entre {a ijusticia legal y la justicia distributiva,

surgiendo como una subdivisién entre ambas especies.



CAPITULO CUARTO.
LA PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA, COMO
DE LOS ORGANOS ENCARGADOS DE LA FUNCION
JURISDICCIONAL FEDERAL.

IV.1 BREVE REFERENCIA DE LA PROCURADURIA
GENERAL DE LA REPUBLICA. ‘

Los antecedentes mas remotos de la Procuraduria
General de la repubiica, concretamente en su caracter de
ministerio publico, se hallan en el derecho vigente en el
virreinato, en el que encontramos a los llamados fiscales,
funcionarios publicos facultades para procurar justicia vy
perseguir delitos; y los cuales dependian de la Real

Audiencia.

Las constituciones politicas del siglo pasado regulan la
presencia de un fiscal, integrante del poder judicial en el

nivel de ministro de la Suprema Corte.

La llamada ley Lares, de 1853, utiliza la expresidn

procurador general de la nacién.

El articulo 124 de la constitucion federal de 1824,

establecid que:

La corte suprema de justicia se compondra de once
ministros distribuidos en tres salas y de un fiscal, pudiendo

el congreso general aumentar o disminuir su numero, si lo



101

juzgare conveniente. La Ley de Secretarias de Estado, de
1891, asignd fo retativo al ministerio publico a la Secretaria

de justicia e instruccién puablica.

En mayo de 1900, se reforma la constituciéon de 1857,
para excluir a la procuraduria general de la republica, del

poder judicial.

La constitucién de 1917 prevido la existencia de ese
ente en su articulo 102, al cual se le reconocia aiguna

autonomia.

Han existido leyes organicas del ministerio publico en
1908, 1919, 1934,1942 y 1955, seguidas por leyes de la
procuraduria promulgadas en 1975, 1983 y la actual ‘de
2002.

La constitucion politica federal da algunos fundamentos
para pensar que la procuraduria de justicia es un drgano

centralizado.

En efecto, su titular es nombrado (con ratificacién del
senado) y removido Iibremente por el jefe del poder
ejecutivo, acude al acuerdo de secretarios y jefes de

departamento para ia suspension de.garantias.

Pero, por atro lado, y ello significa diferencia con las
secretarias y departamentos, no estd previsto que refrende

actos presidenciales en los t_érminos del articulo 92, ni gue



102

comparezca o informe ante las camaras del congreso de la
union, aunque la comparecencia y el informe anual de hecho

se den en la practica.

Por su parte, la Ley Organica de la Administracion
Plblica Federal de 2000, habla claramente de que la
Procuraduria General de la Repiblica integra entre otros, la

centralizacién administrativa.

Para la actuacion ‘de los llamados gabinetes (acuerdos

colectivos), puede ser llamado este funcionario.

Al lado de este aspecto orgdnico, en el cual
efectivamente la procuraduria se encuentra dentro del poder
ejecutivo, existe una tradicion de siglos para considerarla
dentro del ambito judicial y, segun veremos, algunas de sus
acciones son de naturaleza jurisdiccional mas que de

caracter administrativo.

En tanto colaborador directo del jefe del poder
ejecutivo, el procurador general de la repubiica asume una
serie de tareas de caracter politico, las cuales se citan, a

proposito de los secretarios de Estada.

Ademas de esos actos comunes.a los titulares de entes
centralizados, podemos mencionar {a intervenciéon que le
corresponde en las controversias seguidas entre dos o mas
entidades de la federacion, entre un estado y la propia

federacion y entre los poderes de una misma entidad
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federativa; asi como en los casos de los diplomaticos y los

cénsules generales.

En cuanto al cardcter juridico  del procurador, resulta
en verdad dificii separar fo administrativo y lo politico, de
lo juridico, pero puede mencionarse que encabeza un 6rgano
centralizado federal, su calidad de jefe del ministerio
publico, que su dependencia es la titular de la accidgn penal
vy que ha de intervenir en cualquier procedimiento judicial

en el cual la federacidon sea parte interesada.

Respecto a su caracter administrative, se-puede indicar
que el procurador es el que encabeza la escaia jerarquica de
su dependencia y, por tanto, ejerce todas las facultades que
ello implica, es colaborador. directo del! presidente de la

republica.

A partir del 1 de enero de 1995, dejdé de ser el

consejero juridico del gobierno federal.

En las lineas anteriores, examinamos las Ilamadas
funciones del estado (la legislativa, la jurisdiccional o
judicial, y la administrativa}; y las distinguimos de los fines
del propio estado, los cometidos o las atribuciones de éste;
y, la competencia de los Organos estatales y las facultades

de los servidores puablicos.

Al respecto, dispone el Articulo 4 de la Ley QOrganica de

la Procuraduria general de fa Reptblica:



“Corresponde al Ministerio Pablico de la Federacion:

- federal.

A)

Investigar

y perseguir los delitos del orden

El ejercicio de esta atribucion

comprende:

En la averiguacién previa:

a)

b)

c)

Recibir denuncias o querellas sobre
acciones u omisiones que puedan
constituir delito;

Investigar los delitos del orden
federal, asi como los delitos del
fuero comin respecto de los cuales
ejercite la facultad de atraccidn,
conforme a las narmas aplicables
con la ayuda de los auxiliares a que
se refiere el articulo 20 de esta Ley,
y otras autoridades, tanto federales
como del Distrito Federal y de los
Estados integrantes de ia
Federacién, en los términos de las
disposiciones aplicables y de los
convenios de colaboracidn e
instrumentos que al efectc se
celebren;

Practicar las diligencias necesarias
para la acreditacion del cuerpo del

delito y la probable responsabilidad
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e)

f)

g)

h)
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del indiciado, asi como para la
reparacion de los dafios y perjuicios
causados;

Ordenar la detencién y, en su caso,
retener a los probables responsables
de la comisién de delitos, en los
términos previstos por el articulo 16
de la Constituciéon Politica de los
Estados Unidos Mexicanos;

Realizar el aseguramiento de bienes
de conformidad con las
disposiciones aplicables;

Restituir provisionalmente al
ofendido en el goce de sus
derechos, en los términos del
Coédigo Federal de Procedimientos
Penales y demas disposiciones
aplicables;

Conceder la libertad provisional a
los indiciados en los términos
previstos paor el articulo 21,
apartado A, fraccién I vy dualtimo
parrafo, de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos;
Solicitar al 6rgano jurisdiccional las
é6rdenes de cateo, las medidas
precautorias de arraigo, el
aseguramiento 0 el embargo
precautorio de bienes que resulten
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indispensables para los fines de ‘la
averiguacion previa, asi como, en su
caso y oportunidad, para el debido
cumplimiento de la sentencia que se
dicte;

i) En aquellos casos en que la ley lo
permita, el Ministerio Publico de la
Federacion propiciara conciliar los
intereses en conflicto, proponiendo
las soluciones que logren la

5 avenencia;

J) Determinar la incompetencia y
remitir el asunto a la autoridad que
deba conocer, asi como la
acumulaciédn de las averiguaciones
previas cuando sea procedente;

k) Determinar la reserva de la
averiguacion previa, conforme a las
disposiciones aplicables;

1) Determinar el no ejercicio de la
accién penal, cuando:

1. Los hechos de que conozZca no sean constitutivos de

delito;

2. Una vez agotadas todas las diligencias y los medios
de prueba correspondientes, no se acredite el cuerpo del

delito o la probable responsabilidad del indiciado;
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3. La accion penal se hubiese extinguido en los

términos de las normas aplicables;

4. De - las diligencias practicadas se desprenda
plenamente la existencia de una causa de exclusion del
delito, en los teérminos que establecen las normas

aplicables;

5. Resulte imposible la prueba de la existencia de los
hechos constitutivos de delito por obstaculo material

insuperable, y

6. En los demas casos que determinen las normas

aplicables.

m) Poner a disposicion de la autoridad
competente a los menores de edad
que hubieren incurrido en acciones
u omisiones correspondientes a
ilicitos tipificados por las leyes
penales federales;

n) Poner a los inimputables mayores de
edad a disposicion dei organo
jurisdiccional; cuando se deban
aplicar medidas de seguridad,
ejerciendo las acciones
correspondientes en los términos
establecidos en las normas

aplicables, y
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0) Lass demas que determinen las

normas aplicables.

“Cuando el Ministerio Pablico de la Federacion tenga
conocimiento por si o por conducto de sus auxiliares de la
probable comision de un delito cuya persecucion dependa de
querella o de cualquier otro acto equivalente; que deba
formular alguna autoridad, lo comunicara por escrito y de.
inmediato a la autoridad competente, a fin de que resuelva
con el debido conocimiento de los hechos lo que a sus
facultades o atribuciones corresponda. Las autoridades
haran saber por escrito a: Ministerio Publico de la

Federacidon la determinacidn que adopten.

En los casos de detenciones en delito flagrante, en los
que se inicie averiguacion previa con detenido, el Agente
del Ministerio Publico de la Federacion solicitara por escrito
y de inmediato a la autoridad competente que presente la
querella o cumpla el requisito equivalente, dentro del plazo
de retencién que establece el articulo 16, parrafo séptimo,
de la Constitucién Politica de 1los Estados Unidos

Mexicanos”.

Respecto a que se trata de un oOrgano centralizado, a
continuacién nos referiremos a esta forma de organizacidon

administrativa.
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Jorge Olivera Toro® respecto a la centralizacién
sostiene en dicha forma de organizacion administrativa los
érganos que desempefian la funcién administrativa tienen
que estar coordinados tanto en su estructura como en su
accion y ello solamente se logra vinculandose entre si de

diversas formas.

Aqui surge como elemento fundamental para el autor,
la organizacién entendida en su maxima acepcién, es decir
la coordinacidon, indispensable péra que la administracion
publica '|ogrre sus fines, porque de no existir coordinacion
entre las acciones de quienes realizan actos tendientes a
satisfacer las necesidades colectivas, cualquier proyecto o
programa publico parecera carente de razon de ser e

imposibie en cuanto a su realizacién.

Para ilustrar lo anterior es suficiente recordar la
sectorizacion puesta en boga en administraciones‘ recientes
en México, donde sin coordinacién no se habria obtenido
exito. Al respecto la enciclopedia juridica Omeba indica que
la competencia del Organo superior, soto puede llevarse a
cabo con toda eficacia a través de la subordinacion en la
organizacion administrativa general de fos distintos drganos
que representan - también distintas actividades. La
subordinacion de éstos 6rganos a uno superior unipersonal o
colegiado en relacion directa con la coordinaciéon general de
la gestién plGblica, crea o establece el orden juridico

jerarquico de la Administraciéon Pdblica. Este principio se

% OLIVERA TORO, Jorge. Manual de Derecho Administrative. Editorial Pomia. México 1876. Pag. 30
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conjugaria con el de la wunidad funcional de |la
administracién. Jerarquia y unidad son indispensables vy
complementarios, pues sin unidad no hay administraciéon vy
sin jerarquia no se concibe su unidad funcional. Se debe a
los estudios tedricos-de la denominada Escuela de Viena, su
concepcion sobre la piramide juridica de un determinado

orden estatal.®

Continta la enciclopedia sefialando gque con éstos
conceptos sobre [a unidad de la funcién administrativa y
subordinacion jerarquica de los 6rganos administrativos, se
facilita la comprension de los supuestos sistemas contrarios
denominados centralizacion y descentralizacidon
administrativa.

El presunto divorcio de estas dos formas de
organizacion administrativa se reduce a wun simple
condicionamiento de la competencia del érgano superior y

director de la administracion publica.

Por lo anterior, se puede afirmar que hay centralizacidon
administrativa cuando un drgano superior mantiene
plenamente y sin ninguna limitaciéon ni disminucion la
competencia de direcciéon, comando y control sobre todos los

érganos que integran la administracion.>?

5" Enciclopedia Juridica Omeba Tomo II. Editorial Bibliografica Argentina, Buenos Aires Argentina.
1955. Pég. 846.
%2 Enciclopedia Juridica Op. Cit. Pag. 846.
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El maestro Andrés Serra Rojas define a la
centralizacién administrativa federal como el régimen que
establece !'a subordinaciéon unitaria, coordinada y directa de
los 6rganos administrativos, al centrarse bajo los diferentes
puntos de vista del nombramiento, ejercicio de las
funciones y la fuerza juridica, para satisfacer Ilas

necesidades publicas.®

En esta definicion, observamos como elementos
fundamentaies fa subordinacién y el poder central, es decir
que el poder ejercido por el Presidente de la Republica lo
lleva a ejecucion desde el centro sobre los organismos que
deben realizar la administracion publica, siempre, sujetos a
una serie de disposiciones juridicas fundamentales c‘omo la
Ley Organica de la Administracion Pablica Federal entre

otras.

Resulta de suma importancia sefialar lo que menciona
el Doctor Miguel Acosta Romero, al dar un concepto de

centralizacién, administrativa, en estaos términos:

"La Centralizacion es |la forma de organizacion
administrativa en (a cual [as Unidades, los drganos de
Administracidon Publica, se ordenan y acomodan
articulandose bajo un orden jerargquico, a partir del
Presidente de la Reptublica, con el objeto de unificar las

decisiones, el mando, la accion y la ejecucién.

* SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrativo. Editorial Pormia. México 1977. Pags. 134 y I35
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La centralizacion administrativa implica unidades de
los diferentes dérganos que Ia componen y existe un
acomodo jerarquico de subordinacion frente al titular del
Poder Ejecutivo, de coordinacion entre las Secretarlas,
Departamento de Estado y Procuraduria General de la
Republica y de Subordinaciéon en el orden interno por lo que
respecta a los organos de cada Secretarla, Departamento de

Estado y Procuraduria®.™

Después de lo anterior, notamos que el maestro Rafael
I Martinez . Morales, designa en la . Centralizacion
Administrativa al Presidente de la Repiblica como la figura
fundamental en el poder central, porque de él emanan todas
las o6rdenes para el buen desarrollo de todo quehacer

politico.

En toda relacion jerarquica se aprecia la unidad,
definida fa jerarquia como ei orden y grado gue guardan
entre si los oOrganos de la Administracion Piblica,
establecida a través de un vinculo juridico entre estas, para
determinar oOrganos superiores, coordinados e inferiofes,
mediante el ejercicio de los poderes que implica la propia

relacion y que se ejercen por los titulares de los mismos.

La jerarquia se observa tanto en la Administracion
Publica como en Ilas empresas privadas, f(a relacion

jerarquica como vinculo no existe definida claramente en

* ACOSTA ROMERO, Miguel. Teoria General de Derecho Administrative Editorial Pormia. México
Distrito Federal 1884 Pag. 70.
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Ordenamiento Juridico alguno, sino que surge una vez que
se analizéd la Constituciéon, Ila Ley Organica de Ila
Administracion Pablica Federal, asi como de entidades

federales y municipios.*

Toda relacion jerarquica trae como consecuencia
fa agrupacién de los érganos centralizados, sus diferencias
y competencias de cada organo y dependencia de los
inferiores respecto de Jos superiores, esta relacion
jerarquica, es segun la opinion de los autores del Derecho
Administrativo moderno el conjunto de derechos y deberes
entre funcionarios, conocido con el nombre de "Poderes"
entre el superior y el inferior relaciéon que origina una
relacion bilateral de derechos y obligaciones mutuas, sean

funcionarios o simples emplieados.

Alfonso Nava Negrete, establece que existen siete

poderes que implica la refacidon jerarquica, las cuales son:

% Poder de Decisidn.

%+ Poder de Nombramiento.

< Poder de Mando.

<+ Poder de Revisidn.

< Poder de Vigilancia.

< Poder Disciplinario.

< Poder para resolver Conflictos de Competencia.®®

* MARTINEZ Morales Rafael |. Derecho Administrativo 1°. Y 2°. Cursos. Oxford University Press.
México 2000. Pag. 70.

* NAVA NEGRETE, Alfonso. Derecho Administrativo. Fondo de Cuttura Econdmica. México 2000
Pag. 56.



114

Poder de Decision. Entendido como la facultad o
potestad de sefalar un contenido a la actividad de la

Administracion Publica.

Decidir, es ejecutar un acto volitivo, para resolver en

sentido positivo, o negativo, o de abstencidn.

Es decir que el sujeto capaz de decidir lo puede hacer
ordenado que su subordinado haga, no haga o tolere
determinada actividad, siempre que con éste hacer, no

hacer o permitir, se cumpla la funcién administrativa.

El poder de decision es amplisimo, va desde dar
orientacién vy sentido politico a la actividad de Ila
Administracién Publica, hasta las cuestiones de mero
tramite, que entrafian el ejercicio de éste poder. Se decide
el nombramiento de los funcionarios, la utilizacion de los
medios materiales de la administracion, la Politica
Financiera, la Politica Energética, la Politica Educativa el
destino de los inmuebles, la actividad de los inferiores, la
ténica de la legislacion administrativa y la respuesta que se

dé a las peticiones de los particulares.

Coincidimos totalmente con lo mencionado, en virtud
de que el poder de decisidon realmente es muy amplio, toda
vez que cada decision en materia de Administraciéon Puablica

tiene una causa y generalmente un efecto.
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La causa es el fundamento juridico de la decisién
oficial a la cual se ha llegado después de un andlisis y el
efecto es la consecuencia que al particular produzca tal acto

administrativo.

Las decisiones mas trascendentales se originan en el
Titular del Poder Ejecutivo y en escala descendente se va
estableciendo el Poder de Decision segun la importancia del

organo del Estado y del asunto que se va a resolver.

Lo anterior viene a confirmar lo que ya habiamos hecho
notar, que el Presidente de la Republica ocupa un lugar

preponderante en la Centralizacion Administrativa Federal.

Poder de Nombramiento. El Presidente tiene facultad
discrecional para designar a sus colaboradores inmediatos,
nombrar a los Secretarios de Estado, lefes de Departamento
de Estado, Procurador General de la Republica, también a
los Directores de los principales organismos

descentralizados y Empresas de Estado.

El Nombramiento se hace atendiendo a la capacidad, a
los conocimientos practicos o técnicos, experiencia, es la
facultad de nombramiento una cuestién subjetiva que
impone el nombrado obligaciones de lealtad y de obediencia
hacia el Presidente; es ademas de una relacién juridica una

relacién personal.
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Para Enrique Pérez de Leodn, la facultad de
nombramiento es el principio que establece el punto de
partida de la relacion jerarquica, porque a través del
nombramiento se establece un vinculo juridico entre el
Presidente y funcionarios frente. al Presidente; adema3ds,
conserva su facultad de remocion en los funcionarios del

mas alto nivel. *’

Seria ideal que éste poder de nombramiento se
ejerciera de manera adecuada por el Presidente de la
Republica, nombrado generalmente como sus
colaboradores a quienes tuvieran conocimientos técnicos
para desempeiar -el cargo que el titular del Poder

Ejecutivo fe confiere.

Poder de Mando. Es la facultad de ordenar a los
inferiores la realizacion de actos juridicos o materiales,
puede revestir cualquier aspecto verbal o escrito, a
través de memorandums, oficios, circulares, acuerdos,

telegramas.

La orden trae como consecuencia la obligacion de

obedecer por parte del funcionario inferior.

'Se discute hasta dénde debe obedecer el funcionario

inferior si debe ser ciegamente o escoger él; en este caso él

7 Cfr. PEREZ DE LEON, Enrique. Notas de Derecho Constitucional y Administrativo. Editorial Porria.
México 1997. 162, Edicién. Pag. 45.
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serla el que gobernara y en el primero, se llegaria hasta la

comision de delitos.

El poder de mando se obedece si se refiere a la
materia, si estd dentro de sus facultades, de su
competencia y dentro de fas horas de servicio, en los
empleados de base. Si no se obedece la orden, se da lugar a

terminar el nombramiento o sea el cese.

En opinién de algunos estudiosos de la disciplina, ésta
forma de obediencia serfa potestad exclusivamente de fos
militares, quienes por lo delicado de su misién y peor
formacion propia de la institucién; deben ejecutar las
ordenes tal como les son indicadas, no obstante debemos
reflexionar el particular y concluir que todos aquellos que
trabajamos para el gobierno, deberiamos tomar conciencia
de nuestro papel, y desarrollar nuestra actividad ta! como
nos ordena el jefe inmediato, recordando que las érdenes se

ejecutan u obedecen, mas na se discuten.

Ahora bien, la obediencia es fundamental para el
acatamiento de las oOrdenes hasta e! limite de nuestra
‘capacidad, ailn cuando pensasemos Que no nos. corresponde
realizar determinada actividad; si al llevarla a cabo nuestra
persona no sufre menoscabo alguno y si ayudamoes con ello
a satisfacer la necesidad de quienes requieren de nuestro

esfuerzo y servicio.
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Poder de Revision. Es la facultad administrativa que
tienen fos superiores para revisar el trabajo de los
inferiores se puede ejercitar a través de actos materiales o
de disposiciones juridicas y trae como consecuencia
encontrar faltas que pueden Illevar a la revocacion,

modificacion o confirmacion de esos actos.

Segln Adolfo Arrioja Vizcaino, el Poder de Revisidn, es
parte de la competencia de la autoridad superior, es una

facultad y debér, el revisar los actos del inferior.

Es pertinente aclarar que el Poder de Revision no es un
medio de impugnacién de fos actos de autoridad que
lesionen a los particulares, es mas bien, un instrumento de

sana y eficaz administraciéon.>®

Todo trabajo debe ser revisado sea material o
intelectual dicho trabajo, con mayor razon . resulita
fundamental revisar el trabajo gue con motivoe de la
Administracion Pablica se realice, ya gque contiene aspectos
que pueden perjudicar o beneficiar al particular de manera
injusta si el mismo se llevd a cabo sin cuidado y salié de
l[a institucion correspondiente sin haber sido revisado

oportunamente.

En la Administracion Pdblica Federal _existe un

procedimiento que se sigue meticulosamente en

% Cfr. ARRIOJA VIZCAINO, Adolfo. Derecho Administrativo. Facultad de Derecha Universidad
Nacional Autonoma de México. México Distrito Federal 1973.
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cuanto a revision del trabajo, inicialmente se formula un
proyecto el cual es revisado por los jefes. superiores
jerarquicos hasta- que el mismo pueda ser entregado al
publico para satisfacer.una demanda determinada tratese de
un buen material o de un documento que responda a la

peticion que por escrito se haya dirigido a la Autoridad.

En opinién de Rafael I. Martinez Morales, el Poder de
Vigilancia. Consiste en supervisar el trabajo de Ilos
subordinados, vigilar material o juridicamente a |los
subalternos cuando se comprueba que los inferiores faltan
al cumplimiento de sus labores surge wuna serie de
responsabilidades civiles, penales y administrativas. Las
civiles y penales pueden llegar a ser faltas en relacién a los

particulares.™

Como ya lo sefialamos con anterioridad, se debe revisar
y supervisar el trabajo desarroliiado . en cualquier
dependencia del estado; este poder también se relaciona
con el poder de mando, el cual como vimos confiere a guien
ordena la posibilidad de esperar la ejecucion del trabajo y a
quien ejecuta u obedece, la obligacion de cumplir con

aquello que se le ordena.

En conclusion, observamos que entre los poderes
estudiados, existe una intima refacion, ya gque ei Jefe del

Ejecutivo decide gquien ha de realizar la actividad (decisidén

% Cfr. MARTINEZ MORALES, Rafael | Derecho Adminisirativo. Volumen 3. Editorial Harla. México
1996. Pag. 21.
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y nombramiento), éste ordenara a sus colaboradores llevar
a efecto la orden (mando) Yy una vez que haya
transcurrido el tiempo necesario, revisara el trabajo
efectuado (revisién) y en el supuesto de que éste sin
causa justificada no se ejecute, impondra la sancion
administrativa a que haya lugar (poder de vigilancia).

Para Luis Padilla Moral, el Poder Disciplinario es
consecuencia de los poderes de vigilancia y de revisidn, de
éste poder deriva una serie de medidas como consecuencia
de las faltas, incumplimiento, ilicitos administrativos de los
subordinados, cuyas sanciones van desde una Ilamada de
atencion verbal, apercibimiento, suspension, hasta el cese
del nombramiento cuando la gravedad de la falta asi lo

amerite, *°

Una vez mas vemos la relacién entre los poderes que
implica fa relacién jerarquica, porque al darse los supuestos
del comentario hecho en el punto anterior, vemos que la
falta de cumplimiento en el trabajo ordenado, debe dar
lugar a las acciones correspondientes, en virtud de que el
trabajador esta obligado a cumplir con su labor, porque
tiene firmado un nombramiento que le genera una serie de
derechos vy obligaciones, logicamente tiene derecho al

sueldo vy prestaciones, pero tiene la obligacién de cumplir

% Cfr. MORAL PADILLA, Luis. Derecho Constitucional y Administrativo. Mc. Graw Hill. México 1997.
Pag. 40.
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su actividad con la mayor eficacia posible, razéon por la cual
éste poder se justifica plenamente.

En opinion de Jorge Fernandez Ruiz, el Poder para
Resolver Conflictos de Competencia, puede suceder que

exista conflicto de competencia por ejemplo entre Ila
Secretarla de Comercio y la Secretarla de Hacienda vy
Crédito Publico, sobre el tratamiento que deba darse a la
importacion de ciertos articulos; el Presidente tiene la
facultad de decir a quien corresponde la competencia a
través de la Secretaria de Gobernacién.

Puede ocurrir, también que dentro de la Secretarla, dos
oficinas planteen conflictos de competencia. Entonces
corresponde al Secretario del ramo mediante el acuerdo

correspondiente, decidirlo.

A través de estos poderes, se logra la unidad de
accion, de mando la coordinacion de todos los 6rganos de la
Administracién Publica para la realizaciéon de los fines del

Estado.®!

Es muy importante el ejercicio correcto de este poder,
para el efecto de que los asuntos encomendados a una

Secretarla o Departamento de Estado que corresponda los

8 Cfr. FERNANDEZ RUIZ, Jorge. Derecho Administrativo. Editorial Porria UNAM. México 1995. Pag.
32.
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mismos sean tratados en tiempo y forma, es decir que
cuando una dependencia del Ejecutivo Federal toma el
encargo de desahogar un asunto especifico lo hace por ser
de su competencia y en base a esto lo podra resolver

correctamente.

El numero y composicion de las unidades
administrativas centralizadas es muy variable resulta dificil
contestar cudl es el niumero ideal de Secretarlas, pues esto
lo debe determinar la necesidad existente en un momento
histoérico determinado; en general pudiera afirmarse que
hay coincidencia en actividades tradicionales y por ende en
la creacidon de Secretarias de Estado por ejemplo Defensa
Marina y Gobernacion entre las mas usuales.

En todo el mundo se aprecia un crecimiento acelerado
en el numero de Dependencias estatales y algunas veces
sucede que hay duplicidad de funciones y la creacion de
tales dependencias responde al criterio politico de cada jefe

de Estado en particular.

Al decir de Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, en
Inglaterra en el Siglo XIX ya se hablaba de veintiséis
ministros. En Francia en 1967 habla un primer ministro vy
cinco ministros de estado, un ministro delegado, quince

ministros y trece Secretarios de Estado.

La distincion entre el Ministro y el Secretario de

Estado, en los regimenes francés e inglés, es que el primero
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forma parte del gabinete y el sequndo no.%

En Estados Unidos de América, el Primer Gabinete de
George Washington constaba de cuatro Secretarios de
Estado, a fines de 1968 constaba de doce miembros.

En México en el siglo pasado recién lograda la
independencia, fueron cuatro Secretarlas, Ilas cuales

aumentaron a ocho a fines del siglo XIX.

Después de la Revolucion, en el aifio de 1917 de niumero
de dependencias vario entre 12 y 16 para 1981,
existian |6 Secretarias y 2 Departamentos de Estado y para
1982, 17 Secretarias y un sélo Departamento, actualmente
para el sexenio 2000 - 2006, funcionan 18 Secretarlas.

Concluiremos sefalando como caracteristicas
fundamentales de {a centralizacién la organizacién, Ila
coordinacién y el sometimiento disciplinario al orden
establecido por el titular del Ejecutivo, ello resultarla
normal desde el punto del Derecho Administrativo, lo que
resulta criticable es que en México se presenta mas
frecuentemente la centralizacion politica en su aspecto mas
criticable: El servilismo que generalmente muestra el
Secretario de Estado y Jefe de Departamento, hacia el
Presidente de la Republica, convirtiendo de paso el sistema

federal plasmado en la constitucidon, en el Centralismo

%2 Cfr. DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. Derecho Administrativo. Editorial Limusa. México
1998. Pag. 76.
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practico, en virtud de que el Jefe del Ejecutivo se
constituye como la figura central alrededor de quien giran
como pequenios satélites los demas funcionarios publicos

sean menores jerarquicamente hablando.

IV.2 LA DIRECCION GENERAL DE COORDINACION DE
SERVICIOS PERICIALES.

Forma parte de la estructura integral de la
Procuraduria General de la Republica, conforme a la ley

organica y el Reglamento de dicha Institucidn.

IV.2.1 UBICACION EN EL REGLAMENTO DE LA LEY
ORGANICA DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA
REPUBLICA.

En el Reglamento de mérito, se sitia la Direccidn
General de Coordinacion de Servicios Periciales en el

articulo 71,
IV.2.2 FACULTADES.

Tal como vya Ilo sefalamos, el articulo 71 del
Reglamento de la Ley Organica de la Procuraduria General

de la Republica, mismo que a la letra dice:

“Al frente de la Direccion General de Coordinacién de
Servicios Periciales habra un Director General, quien tendré

las facultades siguientes:
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VI.
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Operar, = coordinar y supervisar el
funcionamiento de los servicios periciales de la
Procuraduria;

Auxiliar al Ministerio Publico de la Federacion
en la busgueda.. preservacion y obtencion de
indicios y pruebas, a fin de coadyuvar en el
cumplimiento de sus funciones constitucionales
de investigacion y persecucion de los delitos;
Emitir guias y‘manua.les técnicos que deban
observarse, estos dltimos en coordinacidn con la
Direccién General de Normatividad, en Ia
formulacién de dictdmenes que requieran f{as
autoridades competentes, dentro del marco de
la autonomia técnica de estos servicios, velando
porque se cumplan con las formalidades vy
requisitos que establecen las leyes del
procedimiento, asi como con las normas
cientificas vy técnicas aplicables;

Proponer las politicas institucionales de
actuacién de los servicios periciales;

Dirigir el laboratorio central, los laboratorios
regionales de Servicios Periciales y en su caso,
los existentes en las delegaciones;

Operar tos bancos de datos criminalisticos de la
Procuraduria que se . integren al Sistema
Nacional de Seguridad Publica, especiaimente
los de  identificacian dactiloscopica y
fotografica, asi como todos lés necesarics para

la investigacién, que seran distintos de los que



administre el Centro Nacional de Planeacion,
Analisis e Informacion para el combate a la
Delincuencia;

I Proponer la adquisicion del equipo adecuado
para el desarrollo de los servicios peficiales vy
promover la cooperacién en la materia con las
Procuradurias de las entidades federativas,
asi como con otras instituciones;

1T, Participar en el diseno e implementacion de
los programas de capacitacion y actualizacidn
cientifico-técnica del personal pericia!, en
coordinacidon con las unidades administrativas
competentes;

II1. Supervisar técnica y administrativamente la
emision de los dictdmenes periciales, a efecto
de que éstos cumplan con la metodalogia
pericial y las normas vigentes, y

Iv. Las demas gue le confieran otras

disposiciones o el Procurador.

IV.3 VALORACION INTEGRAL DE LA ACTIVIDAD DEL
PERITO, A NIVEL MINISTERIO PUBLICO FEDERAL Y
DEL ORGANO JURISDICCIONAL.

La procuracion y administracion de justicia en
México, son llevadas a cabo por los 6rganos creados para
tal efecto, los cuales forman parte de lo que se llama
Poder Judicial, el cual puede explicarse de la siguiente

manera:
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la ley o en su defecto la aplica para intereses particulares,
que nada tienen que ver con la generalidad, es decir, con la

sociedad a la cual deben servir.

Recibe el nombre de peritaje el examen de_ personas.,
hechos u objetos, realizado por un experto en alguna
ciencia, técnica o arte, con el objeto de ilustrar al juez o
magistrado que conozca de wuna causa civil criminal
mercantil o de trabajo, sobré cuestiones que por su
naturaleza requieran de conocimientos especializados que
sean del dominio cultural de tales expertos, cuya opiniéon
resulte necesaria en la resolucién de una controversia

juridica.

Conforme a lo expresado, la base de todo peritaje lo
es la persona del perito. De ahi que todas las legislaciones
regulen en el desahogo de la prueba pericial, mas que el
peritaje mismo, la actuacién de los peritos, su capacidad y
su versatilidad en el asunto sobre el cual deban
pronunciarse, asi como la forma en que lo hagan, pues no
pueden arrogarse las funciones de los jueces, las cuales en
ningin momento se les piden ni les competen; de ahi que
tampoco puedan rebasar el marco del problema que les
haya sido planteado, y el interés de que su opinion se

ajuste a lo estrictamente exigido.

Frecuentemente, durante la secuela procedimental, las
limitaciones en el campo del conocimiento de los agentes

del Ministerio Publico, del juez, del procesado y su
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objetos de prueba para cuya determinacion y adquisicion se

requieren conocimientos especiales y capacidad técnica.

Peritaje, es la operacion del espectialista, traducida en
puntos concretos en inducciones razonadas y operaciones
emitidas, como generalmente se dice, de acuerdo con su
"leal saber y entender", y en donde se llega a conclusiones

concretas.

La peritacion, es el acto procedimental, en el que, el
técnico o especialista en un arte o ciencia (perito), previo
examen de una persona, de una conducta o hecho, cosa,
circunstancias, efectos, etc.; emite un dictamen,
conteniendo su parecer, basado en razonamientos técnicos

sobre aquello en lo que se ha pedido su intervencion.

Dictamen es la opiniéon o juicio sobre una cosa que
debe cumplir siempre con los requisitos de formalidad
técnico cientifica, veracidad y credibilidad de su contenido
para que sean utiles a las autoridades que requieren de

ellos y puedan ser considerados como prueba.
IV.4 LAS FUNCIONES DEL PERITO.

La pericia es una funcion social que los profesionistas
técnicos o practicos, estan obligados a prestar su
colaboracion a las autoridades cuando se les requiera. Es un
6rgano de prueba porque ilustra el criterio del juez, para

fundar sus decisiones formulando juicios. Es auxiliar de la



ARTICULO 223. Los peritos deberan tener titulo oficial
de la ciencia o arte, si estan reglamentadas, si no estan

reglamentadas serdn peritos practicos.

ARTICULO 225. La designacion de los peritos serd_por

juez o Ministerio Pulblico.

Se hara por nombramiento oficial y sueldo fijo o
personas que desempefien ese empleo por nombramiento
oficial en dependencias del gobierno federal, en
universidades del pais o de pertenecer a asociaciones de

profesionistas reconocidos en la Republica.

ARTICULO 226. Si no existen peritos oficiales en ese
ramo se contratara los servicios particulares en ese ramo,
cuyos honorarios se cubrirdn segun lo que se les pague en
sus establecimientos tomando en cuenta el tiempo ocupado

en el desempefio de su comision.

ARTICULO 227. Una vez aceptado el cargo el perito
tiene la obligacion de protestar su fiel desempefio a
excepcion de los peritos oficiales quienes no es necesario

protestarlo ya que basta su solo nombramiento.

En casos urgentes la protesta se rendira al producir o

ratificar su dictamen.

ARTICULO 228. Se fijara el tiempo en que se deba
cumplir su intervencidn, el perito si transcurre el termino y



desempenan, se hara uso de los medios de apremio o se
consignara al Ministerio Publico por el delito de
desobediencia y resistencia a los particulares, articulo 178

Codigo Penal Federal.

ARTICULO 229. En hospitales publicos se atenderan por
nombrados como peritos con independencia de nombrar

otros.

ARTICULO 230. La autopsia de personas fallecidas en
hospital publico la practicaran los mismos médicos de este,

sin perjuicio de que halla otro nombramiento.

ARTICULO 231. Fuera de los casos anteriores el
reconocimiento o la autopsia se practicara por meédicos

legistas oficiales.

ARTICULO 232. ElI Ministerio Publico, juez pueden
asistir al reconocimiento u operaciones que efectlen los

peritos.

ARTICULO 233. El Ministerio Publico, juez dara los
datos que tuviere a la mano, por escrito o de palabra al
perito. El Ministerio Publico o juez y las partes haran las
preguntas que consideren sobre la materia objeto de

pericia.

ARTICULO 234. Los peritos realizaran todas las

operaciones o experimentos que su ciencia o arte les exija vy



expresaran los hechos o «circunstancias que sirvan de

fundamento a su opinion.

ARTICULO 235. Los peritos emitiran su dictamen por
escrito y lo ratificaran en diligencia especial. Los_peritos
oficiales no necesitaran ratificar sus dictéménes, SFJTC;
cuando el funcionario que practique las diligencias lo
estime necesario. En esta diligencia el juez y las partes

podran formular preguntas a los peritos.

ARTICULO 236. Cuando las opiniones de los peritos
discordaran, el funcionario que practique las diligencias los
citara a la junta en la que se discutiran los puntos de la
diferencia, haciéndose constar en el acta el resultado de la
discusion. Si los peritos no se pusieran de acuerdo se

nombrara un perito tercero en discordia.

ARTICULO 237. Cuando el peritaje recaiga sobre
objetos que se consuman al ser analizados, no se permitira
que se verifique el primer andlisis, sino cuando mas, sobre
la mitad de la sustancia a no ser que su cantidad sea tan
escasa que los peritos no puedan emitir su opinién sin
consumirla por completo, lo cual se harad constar en acta

respectiva.

ARTICULO 238. Cuando el funcionario que practique las
diligencias, lo crea conveniente podrd ordenar que asistan

peritos a ellas.



ARTICULO 239. Cuando se niegu= o ponga en duda la
autenticidad de un documento podrd cedirse y decretarse el
cotejo de letras o firmas, que se practicara conforme a las

siguientes reglas.

I. el cotejo se hard por peritos, pudiendo asistir a la
diligencia respectiva el “uncionario que este
practicando la averiguacidé~, y en ese caso se

levantara el acta corresponciente.

I[I. El cotejo se hara con docLmentos indubitables o
con los que las partes de comun acuerdo
reconozcan como tales, cor aquellos cuya letra o
firma haya sido reconocida judicialmente, y con el
escrito impugnado en la parte en que se reconozca
la letra como suya aquel 3 quien perjudique. EI
juez podra ordenar gque se repita el cotejo por

otros peritos.

Como ya hemaos visto durante el desarrollo del presente
trabajo de investigaciéon, la adm ' nistracién publica se
integra por el conjunto de actividad=s que realiza el sector
publico como parte de sus funcicnes administrativas vy
donde los agentes del Minister o Publico, como sus
auxiliares, entre ellos los peritos, son servidores publicos,
por realizar un conjunto de activicades de diversa indole

que satisfacen el cimulo de necesidzdes sociales.

Sin embargo al dia de hoy, muchos de los servicios



administracion de justicia no es la excepcidén, pues se
observa con frecuencia burocracia, lentitud y falta de
recursos, sin soslayar la corrupcién que frecuentemente se

presenta.

En el ambito penal federal se esta actuando vy
mejorando |la prestacion de los servicios publicos, ya que se
esta capacitando continuamente al personal, ademas de que
los agentes del Ministerio Publico estan conscientes de la
trascendencia del dictamen pericial emitido por los expertos
en la materia, a efecto de lIlagar al conocimiento de la

verdad que se investiga.

Empero, la imparticion de justicia en materia federal,
también presenta deficiencia, ya que por las condiciones
economicas del pais, en ocasiones los servidores publicos se
ven limitados en su actuaciéon por falta de tecnologia y de
personal, en virtud de que en muchos casos tal situacidn
provoca deficiencias o retraso en el cumplimiento de su

importante labor.

Por lo anterior considero que el Estado deberia invertir
mas recursos en el sector publico, en lo que respecta a la
administracion de justicia, debiéndose hacer notar la
importancia de los servicios periciales y las invaluables
aportaciones que los mismos pueden hacer en distintas

ramas del derecho.

Ademas de lo ya senalado, es fundamental mencionar



1.- Estar consciente de las limitaciones de sus

capacidades;
2.- Ser metddico, claro y preciso en sus dictadmenes;

3.- Mantener actualizados sus conocimientos técnicos y

cientificos;

4.- Colaborar eficazmente con las autoridades para el

esclarecimiento de la verdad;

5.- Dictaminar de acuerdo a conacimientos técnicos y

cientificos y no hacer interpretaciones de caracter legal,
6.- Actuar con imparcialidad, dedicacion y prudencia;

7.- Aplicar eficazmente los métodos técnicos vy

cientificos para el esclarecimiento de la verdad;

8.- Fundar los conocimientos obtenidos para saber la

verdad de los hechos;
9.- Escuchar y ponderar;

10.- Excusarse de no dictaminar por cuestiones

técnico-cientificas.
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CONCLUSIONES.

PRIMERA.- La imparticién de justicia en materia penal
federal, requiere-de un amplio conocimiento y claridad vy

para tal efecto, la participacion del perito es invaluable.

SEGUNDA.- El perito es una persona ampliamente
preparada para coadyuvar en la imparticion de justicia y su
concurso en dicha actividad, es vital para esclarecer los

hechos que se investigan.

TERCERA.- Tanto en la fase procedimental, como en la
procesal, el perito es un personaje fundamental, razén por
la cual la prueba pericial en un numero importante de

delitos, sirve para impartir verdadera justicia.

CUARTA.- El Agente del Ministerio Publico en Averiguacion
Previa y el 6rgano jurisdiccional, cuentan con el perito como
su real brazo derecho, con el fin de que sus decisiones sean

verdaderamente razonadas.

QUINTA.- El momento histdrico que vivimos en México, ya
no permite que se imparta justicia sin una verdadera base
cientifica y para tal propdsito, la prueba pericial, resulta

imprescindible.

SEXTA.- A diferencia de otros auxiliares del Agente del
Ministerio Publico, los peritos estan en continuo

aprendizaje, por ello sus dictamenes generalmente son
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SEPTIMA.- El Estado se encuentra obligado a proveer al
impartidor de justicia, de peritos cada vez mas preparados,
sin importar el costo de dicha preparaciéon; en virtud de que

a corto plazo, es una real inversion en este rubro.

OCTAVA.- Sostenemos que por su importancia, la Direccién
General de Coordinacion de Servicios Periciales deberia
tener una ubicacion mas adecuada en el organigrama

estructural de la Procuraduria General de la Republica.

NOVENA.- La prueba pericial, debe ser considerada como
eficaz, en virtud de que es estructurada por expertos en

determinada ciencia o arte.

DECIMA.- El perito, debe ser considerado como el primer
auxiliar del Agente del Ministerio Publico, por lo
especializado en sus conocimientos y por su probada

eficacia.
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