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MODERNIZACION DEL MINISTERIO PUBLICO
Renato 8LES HEREDIA®

Las reformas en materia de procuracion y administracién de justicia, em
prendidas en el Ultimo lustro, tienen un comdn denominador: la disper
sion. Dispersion que, a mi juicio, responde a la ausencia de una politic
de Estado en la materia.

En los Ultimos cinco afios, hemos asistido a la irrupcion de legislacior
excepcional o de emergencia, la Ley Federal contra la Delincuencia Or
ganizada es un claro ejemplo. Dicha ley, plantea mecanismos de delacic
pactada entre la autoridad y el probable responsable, intervencién de ¢
municaciones privadas y otras lindezas al margen del régimen de garantia:

En ese mismo lapso el Constituyente Permanente consider6 que |
gran reforma penal del 93 y 94, era ineficaz e inoperante y tuvo a biel
modificar, una vez mas la Constitucion, para retornar a la nocién process
del cuerpo del delito con el objeto de facilitar la labor del Ministerio Pu-
blico. Asi, en menos de una década, se transitd del causalismo al finali
mo Yy del finalismo, de nuevo, a una muy especial concepcién del cause
lismo, refiida, en buena parte, con la legislacién ordinaria.

La reformitis genera dispersiéon y la dispersién, a su vez, confusion
incertidumbre, ausencia de certeza juridica y, por ende, corrupciéon. Tod
espacio de incertidumbre se transforma en un espacio de arbitrariedad.

Y ¢cémo pedir coherencia, si la norma que debe estructurar, la qu
debe surtirla, se reforma a vuela pluma conforme la moda sexenal?

Hay, empero, modificaciones que deben destacarse. Una de ellas, q
duda cabe, es la incorporacion del servicio publico de carrera en las pre
curadurias: ministerios publicos y policias, hoy, saben bien que puede
ascender por sus méritos. Se combate, de esta forma, esa importante es
cie de la corrupcion que es el amiguismo, el compadrazgo, la venta d
plazas.

* Coordinador de Asesores de la Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal.
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208 RENATO SALES HEREDIA

Sin embargo, ¢qué futuro puede tener un servicio publico de carrer
que no garantice cierta estabilidad en el empleo?

Esta cuestion no parecioé fundamental al Constituyente que emprendi
la reforma al articulo 123 de la Constitucion para sefialar que:

Los miembros de las instituciones policiales de los municipios, entidades
federativas, del Distrito Federal, asi como de la Federacion, podran ser re
movidos de su cargo si ho cumplen con los requisitos que las leyes vigen
tes en el momento de la remocién sefialen para permanecer en dichas ins
tuciones, sin que proceda su reinstalacion o restitucion, cualquiera que se
el juicio o medio de defensa para combatir la remocion y, en su caso, sol
procederd la indemnizacion.

Los franceses llaman a esto, un fraude a la Constitucién, pues medial
te los mecanismos de reforma de la propia carta magna se alteran del
chos que son fundamento y sustancia de todo Estado constitucional. R
sulta, entonces, que la propia Constitucion estima que los policias no sc
dignos de la proteccion que otorga la Constitucion, resulta que pueden s
removidos de su cargo via la aplicacion de criterios retroactivos en per
juicio que, a pesar de que ganen los juicios o recursos no pueden dedic:
se a la profesion u oficio que mas les acomode, pues no procede la rein
talaciéon. La propia Constitucion, asi se ve, no confia en la policia.

Luego entonces, la propia Constitucion confiere la delicada tarea d
auxiliar al Ministerio Publico a gente en la que no confia.

¢, Ha servido de algo reformar a vuela pluma nuestra Constitucién?

¢ Son vdlidos, en un sistema que se precia garantista, los inquisitoriale
mecanismos que plantea la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada

Jalonados entre las mil reformas, Ministerio Publico y Policia Judicial
parecen vivir una crisis terminal.

Es cierto, se requiere su modernizacién. Una modernizacion que er
trafia, a mi juicio, una paradoja pues desde 1917, el Constituyente orig
nario incorporé al texto fundamental, lo que en palabras del propio Ve-
nustiano Carranza venia a ser “una innovacion que de seguro revolucionar
completamente el sistema procesal que durante tanto tiempo ha regido
el pais, no obstante todas sus imperfecciones y deficiencias...”

Si, de 1917 al dia de hoy, se ha encajonado, en lo que al Ministeri
Publico respecta, la intencion auténtica del Constituyente originario. Es:
intencion se ha pervertido y desnaturalizado, a tal grado, que el sistenr
procesal penal incorporado, hoy, a nuestros textos legales, puede ser ce
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ficado como una traicibn mas de las muchas que ha padecido nuestro te
to constitucional.

Traiciébn que no por ignorada, o poco analizada, viene a ser menol
pues agravia, en lo esencial, decisiones politicas fundamentales de to
Estado que se precie constitucional democratico y de derecho, tales con
la separacién de poderes y el respeto a los derechos fundamentales de
persona.

Explicando brevemente, son dos sistemas procesales, caracteristicc
cada uno, de una diversa concepcion del hombre y del Estado los que h
regido histéricamente.

Tales sistemas son el inquisitorio y el acusatorio. No es dificil deducir,
que el sistema inquisitorio corresponde a los Estados totalitarios, a los al
toritarios. El sistema acusatorio es propio de los Estados democraticos.

Pues bien, hasta 1917, nuestro sistema adjetivo de justicia penal rec
gia, en la practica, las notas caracteristicas del sistema inquisitorio.

¢, Cudles son estas notas? El procedimiento inquisitorio, como su norm
bre lo indica, confunde al 6rgano acusador con el 6rgano sentenciado
rehuye la publicidad y el principio de contradiccién, permite y fomenta la
autoincriminacion del inculpado, celebra el secreto, el “sigilo” de la cau-
sa, presume la culpabilidad, permite la iniciativa del juez en el ambitc
probatorio y la desigualdad entre acusacién y defensa. Puro y duro m:
guiavelismo penal; “el fin justifica los medios”. Se sacrifica la libertad en
aras de la eficiencia. Para este sistema, siempre sera preferible condene
un inocente antes que absolver a un responsable.

No es dificil derivar de lo apuntado, que el sistema inquisitorio favore-
ce la pesquisa, la incomunicacién y cualquier método para obtener la cot
fesion.

Por el contrario, el sistema acusatorio, derivado del principio de legali-
dad se estructura como corolario de un sistema garantista.

En un sistema garantista es ilegitimo e ilegal imponer una pena si ést
no atiende a diez principios basicos, no habra pena, o mejor, no debe h
ber pena sin delito, sin ley, sin necesidad, sin ofensa, sin accién, sin cu
pa, sin juicio, sin separacion entre juez y acusacion, sin prueba y sin defens

Aunque las garantias relativas al proceso, vinculadas al sistema acus
torio, son basicamente las Gltimas tres en mencion, esto es, juicio, sepat
cion entre juez y acusacion, prueba y defensa, quise enunciar las otr
para dejar bien claro, que el sistema de garantias relativas a la pena
como las relativas al delito, deben vincularse necesariamente con el pre
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ceso penal, so pena de desdibujar el imperio de los derechos fundamen
les. Quiero decir, con esto, que de nada, o de muy poco servira, un
Constitucion que enuncie con grandilocuencia, defina y consagre el prin
cipio de exacta aplicacion de la ley, la garantia de fundamentacién y mc
tivacion de los actos de autoridad y la garantia de irretroactividad de I:
ley penal, si estos derechos fundamentales no se vinculan con un proce
miento penal de corte acusatorio y no “mixto”, como eufemisticamente s¢
le llama a esa variante del sistema inquisitorio que rige en nuestros cod
gos. Precisamente, dice Ferrajoli:

se puede llamar acusatorio a todo sistema procesal que concibe al jue
como un sujeto rigidamente separado de las partes y al juicio como un
contienda entre iguales iniciada por la acusacién, a la que compete la carc
de la prueba, enfrentada a la defensa en un juicio contradictorio, oral y pu
blico y resuelta por el juez segun su libre conviccion. A la inversa llamaré
inquisitivo a todo sistema procesal donde el juez procede de oficio a la bus
queda, recoleccion y valoracién de las pruebas, llegandose al juicio des
pués de una instruccidn escrita y secreta de la que estan excluidos o, ¢
cualquier caso, limitados, la contradiccion y los derechos de la defensa.

Quiso el Constituyente originario dejar atras el sistema inquisitorio.
Transitar a un sistema plenamente acusatorio. Fue esa la intencion de V
nustiano Carranza y la de los redactores de la carta magna.

Tan es asi, que en el mensaje al Constituyente de Queretaro sefialé d
Venustiano Carranza:

El procedimiento criminal en México, ha sido hasta hoy con ligerisimas
variantes exactamente el mismo que dejé implantado la dominacion espa
fiola, sin que se haya llegado a templar en lo mas minimo su dureza, pue
esa parte de la legislacion mexicana ha quedado enteramente atrasada,
que nadie se haya preocupado en mejorarla. Diligencias secretas y procec
mientos ocultos de que el reo no debia tener conocimiento, como si no s
tratase en ellos de su libertad o de su vida, restricciones del derecho d
defensa impidiendo al mismo reo y a su defensor asistir a la recepcior
de prueba en su contra, como si se tratase de actos indiferentes que
ninguna manera podrian afectarlo, y, por ultimo, dejar a la suerte de los
reos, casi siempre entregada a las maquinaciones fraudulentas y dolosas
los escribientes, que por pasion o vil interés alteraban sus declaraciones, I
de los testigos que deponian en su contra, y adn las de los que se preser
ban a declarar en su favor... los jueces mexicanos han sido, durante el pi
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riodo corrido desde la consumacién de la independencia hasta hoy, iguale
a los jueces de la época colonial; ellos son los encargados de averiguar Ic
delitos y buscar las pruebas, a cuyo efecto siempre se han considerado a
torizados a emprender verdaderos asaltos contra los reos, para obligarlos
confesar, lo que sin duda alguna desnaturaliza las funciones de la judicatt
ra. La misma organizacion del Ministerio Publico, a la vez que evitara ese
sistema procesal tan vicioso, restituyendo a los jueces toda la dignidad
toda la responsabilidad de la magistratura, dara al Ministerio Publico todz
la importancia que le corresponde dejando exclusivamente a su cargo |
persecucion de los delitos, la busqueda de los elementos de conviccion, gu
ya no se hara por procedimientos atentatorios y reprobados y la apreher
sion de los delincuentes...

Nacio pues la Constitucion del 17 y su articulo décimo sexto transito-
rio sefialaba en lo conducente:

“El Congreso Constitucional, en el periodo ordinario de sus sesiones..
expedird todas las leyes organicas de la Constitucion que no hubiere
sido ya expedidas en el periodo extraordinario y dara preferencia a la
leyes relativas a garantias individuales”.

Aun cuando existieron timidos esbozos en la Ley Organica del Minis-
terio Publico de 1919, que recalcaban el sistema acusatorio, al cual teér
camente se habia transitado, lo cierto es que el Cédigo de Procedimient
Penales para el Distrito Federal se expide hasta el 2 de enero de 1931y
Cdédigo Federal hasta agosto de 1934.

Esos catorce y diecisiete afios, que mediaron entre la reforma constitt
cional y la expedicion de los cddigos adjetivos, pervirtieron de raiz la in-
novacion procesal consagrada en el texto constitucional, pues en esa ¢
paciosavacatiq el Ministerio Publico se rigio por los cédigos del siglo
XIX.

Acusacion de parte, relevo de prueba. Baste leer la exposicion de mot
vos del Caodigo Federal de Procedimientos Penales, para advertir en qt
forma se consumo la traicion constitucional. Dice ahi Emilio Portes Gil, a
la sazon Procurador General de la Republica:

Sirvié de base para la redaccion del codigo el sistema acusatorio y no €
inquisitivo, en atencion a que aquél es el que esta consagrado por el artict
lo 21 de la Constitucion; pero, sin embargo, se conservaron modalidades d
antiguo sistema inquisitivo, porque es imposible suprimirlo totalmente;

tanto debido a preceptos constitucionales que atendan el sistema acusat
rio, cuanto que llevado al extremo ese sistema, seria perjudicial para la or
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ganizacion misma de los tribunales, pues si bien es cierto que el Ministeric
Publico, a partir de la Constitucion del 17 y de acuerdo con la jurispruden-
cia de la Corte, tiene encomendado, en forma exclusiva, el ejercicio de I
accion penal, no es debido restringir la actuacion judicial a tal extremo que
los jueces tengan so6lo como funciones: primero, la de dictar auto de forma
prision, y, segundo, la de dictar sentencia.

El sistema mixto es fruto de la cruza lamentable entre el sistema inqui
sitorio y el acusatorio. El engendro es predominantemente inquisitorio el
la fase inicial, que viene a ser escrita, semisecreta, dominada por el M
nisterio Publico y es tendencialmente acusatorio en la segunda fase, pu
ante el juez existe intervencion tanto de la acusaciéon como de la defens
Empero, en innumerables ocasiones, esta segunda fase est4 condenac
reproducir la primera etapa.

Fue esta asuncion del sistema mixto la que permitié que la Policia Ju
dicial, equivoca desde el nombre, arrancara confesiones, practicara pe
quisas, detuviera sin flagrancia al “sospechoso” y un largo y doloroso et
cétera.

Y esta situacion, hecha costumbre, confundié aiin mas al Constituyent
Permanente que en 1993, en vez de asumir el sistema acusatorio y coloc
al Ministerio Publico en el lugar que constitucionalmente tenia reservado
decidi6 trasladar algunas de las garantias del proceso a la averiguacit
previa, convalidando el vicio en lugar de superarlo.

De esa reforma constitucional derivé que al Ministerio Publico corres-
pondiera acreditar los elementos del tipo y la probable responsabilida
del indiciado para consignar. Dejo asi de ser consignador de hechos y d
vino en érgano técnico, consignador de figuras delictivas plenamente in
tegradas.

Nada soluciond, en ese sentido, la ultima reforma a nuestra tan manc
seada Constitucion. Esa, de 1999, que retomé la afieja figura de “cuery
del delito”, pues, hoy, tal como ayer con los “elementos del tipo”, el Mi-
nisterio Pablico debe, “acreditar el cuerpo del delito y la probable respon
sabilidad” antes de consignar.

Llegamos asi, pues, al vicio mayor, vigente, del sistema. Para acreditz
el bendito cuerpo del delito y la probable responsabilidad del inculpado e
Ministerio Publico actia como un parajuez: ante el Ministerio Publico decla-
ran testigos, se aportan documentales, se desahogan periciales, se de:
nan peritos terceros, se cita, si, al inculpado, pero se le cita en much:

DR © 2001. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México


http://www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv
https://goo.gl/FCdEpo

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/FCdEpo

MODERNIZACION DEL MINISTERIO PUBLICO 213

ocasiones, tan solo para cubrir la audiencia. El Ministerio Publico desa
hoga ante si mismo, las pruebas y ante si y por si las valora. Es el ca
que cuando el expediente, por fin, se consigna ante el juez, cuando
ejerce la accién penal, mide dos metros, esta practicamente armada y pl
constituida una verdad en la que evidentemente no existio publicidad r
contradictorio. Y ¢cémo se daria el contradictorio si el Ministerio Publi-
co, si bien la autoridad en la averiguacion pasara a constituir parte en
juicio? ¢Y acaso, diria Calamandrei, puede concebirse una parte que I
sea parte, esto es, puede concebirse una parte imparcial?

Lo cierto es, que el Ministerio Publico, tanto en la averiguacién, como
en el proceso, se conduce como 6rgano de acusacion y, de esta forma,
defensa, en la averiguacion previa, se encuentra desarmada ante quién
digamoslo asi, parajuez y paraparte. Y aqui, parafraseando a Radbruc
vale decir, que si el que acusa resuelve, el acusado necesita a Dios f
defensor.

Y esta actividad parajudicial del Ministerio Publico que tiene en sus
manos toda una etapa procesal representa, sin duda, un atentado a la d
sion formal de poderes pues el Poder Ejecutivo hace las veces del Judicial.

Como si esto no fuera suficiente, se advierten vicios inquisitoriales adr
en la segunda fase, derivados de recientes reformas. Valiente garant
constitucional es esa, que postula la inmediata procedencia de la liberte
caucional cuando el delito no sea grave si el juez, a peticion del Ministe
rio Publico, puede negar el beneficio aduciendo que el inculpado repre
senta, por su conducta precedente, un riesgo para la sociedad. ¢, Qué no
garantias son limites al poder? ¢Ddénde queda la garantia si ésta se c
vierte en potestad? Articulo 20, fraccién I, Constitucién.

¢ Qué es eso de la flagrancia equiparada que permite la detencion
una persona? Flagrancia proviene de “arder”, lo que en el momento ard
sucede. Pues bien, sobre las “cenizas” se actuara y a saber cémo, pues
equipara al delito flagrante la presuncion fundada de la participacion en e
delito siempre y cuando no haya transcurrido un plazo de jsetenta y dc
horas! tres dias. ¢ qué clase de flagrancia es esa? Articulo 267 CPPDF.

En la legislacion actual, el juez, supuesto arbitro imparcial en la con-
tienda, puede ordenar el desahogo de las pruebas que estime necesa
para el esclarecimiento de la verdad, lo que equivale a que en un partic
de fatbol, el arbitro sugiera jugadas a un equipo, con la finalidad de logra
un buen partido (articulo 314 CPPDF).

No es ésta sino la apretada sintesis de un enorme problema.
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¢, Qué hacer? ¢ Qué podemos hacer?

En la agenda de pendientes que son muchos, se encuentra la redefi
cion integral de nuestro sistema de procuracion y administracion de justi
cia. Es esta redefinicién, condicién urgente y necesaria para la constru
cion de un auténtico Estado constitucional y democratico de derecho.

Resulta necesario, pues, legislar en forma armonica e integral, pone
en su lugar al Ministerio Publico pero terminar, también, de una buen:
vez y para siempre, con los resabios terapéutico positivistas en, digam
por ejemplo, la ley de ejecucion de sentencias. ¢Qué es eso de la read
tacion social? ¢ El delincuente es un enfermo que requiere tratamiento. N
es este tratamiento una pena mas? Y, ¢a qué sociedad, al cabo, se reac
ta? ¢ Es homogénea la sociedad?

Asi, es claro que requerimos de un nuevo Cdodigo de Procedimiento
Penales, que incorpore el sistema acusatorio pleno, definido por la oral
dad, el contradictorio, la igualdad entre las partes, que redisefie la avel
guacion previa con base en diligencias minimas y enunciacion de pruebe
ante el juez. Es prioritario fortalecer al Poder Judicial.

Es necesario, también, a mi juicio, que las procuradurias no dependze
mas del Poder Ejecutivo, que gocen de autonomia funcional y organica
sus titulares sean nombrados a través de un mecanismo de colaboraci
de poderes.

Es fundamental, continuar con el esfuerzo en la profesionalizacion di
Ministerio Publico. Dar vigor y vigencia al servicio publico de carrera.
De nada servira reformar la ley, si la designacion de los servidores publi
cos encargados de aplicarla se finca en el compadrazgo o el amiguismo.

Pero lo mas importante, a mi juicio, es cerrar la puerta a la tentacior
autoritaria. Entender que el combate a la delincuencia no esta refiido cc
el irrestricto respeto a los derechos fundamentales, entender que nada
logra incrementando sanciones y violentando garantias. Entender, de ut
buena vez por todas, que el derecho penal no es instrumento para la so
cion de problemas politicos y sociales.

Es grande la labor. Estd mas alla de los partidos y de las preferencic
electorales. Es labor de todos.
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