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Jorge CARPIZO*

1. E1 9 de noviembre de 2004, el articulo 47 de la Constitucion de Chia-
pas fue reformado para constituir el ministerio piblico como institucion
publica auténoma con la denominacion de Fiscalia General del Estado.
El 24 de noviembre de ese mismo afio se publico, en el periddico oficial
de dicho estado, la Ley Organica de la Fiscalia General del Estado de
Chiapas (LO), la cual comenz6 su vigencia el 9 de enero de 2005, y con
base en esa Ley, el fiscal general de Chiapas expidio el Reglamento de la
misma (RLO).

Con la reforma anterior, Chiapas quiso incorporarse a la corriente in-
ternacional, y a la inquietud existente en México a nivel federal, consisten-
te en que el ministerio publico debe gozar de autonomia real, funcional y
técnica, para poder cumplir adecuadamente con sus importantes y delica-
das competencias. Entre las tesis principales que sostienen la corriente alu-
dida destaca el entendimiento de la averiguacion previa no s6lo como un
asunto de procedimiento penal, sino primordialmente como un tema de
respeto y vigencia de los derechos humanos, en virtud de que, incluso, si
no se llega a ejercer la accion penal, la mencionada averiguacion puede
traer consigo limitaciones o lesiones a libertades fundamentales, y conse-
cuencias psiquicas, sociales y economicas al afectado.

En consecuencia, bien se ha afirmado que el tema del ministerio publi-
co se centra en cual debe ser su estructura y funciones en un moderno
Estado democrético de derecho.'

* Investigador en el Instituto de Investigaciones Juridicas.
1 Diez-Picazo, Luis Maria, El poder de acusar. Ministerio fiscal y constitucionalismo,
Barcelona, Ariel Derecho, 2000, pp. 12, 17 y 18, 109, 126, 133 y 134.
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2. Por razones metodoldgicas, se puede establecer una tipologia de los
sistemas de procuracidon de justicia, tal y como lo he realizado en otra
ocasion,” de acuerdo si el ministerio publico: a) depende directamente
del gobierno, b) existe esa dependencia, pero con diversos grados de au-
tonomia técnica, ¢) se encuentra encuadrado dentro del Poder Judicial o,
d) es independiente de cualquiera de los poderes del Estado.

En México, con justa razén, desde hace décadas, existe la conviccion
de que el ministerio publico no debe depender del Poder Ejecutivo para
que la averiguacion previa no corra el peligro de contaminarse con ele-
mentos de caracter politico, hasta el extremo de llegar a marginar a la ley
por la llamada razon de Estado o por intereses particulares. Al respecto,
se puede recordar que Luis Cabrera, en 1932, propuso la independencia
del ministerio publico en relacion con el Poder Ejecutivo para encuadrar-
lo dentro del Poder Judicial, siendo el procurador designado por el Con-
greso de la Unidn, con caracter inamovible, y con la misma dignidad que
los ministros de la Suprema Corte.” La preocupacion de Luis Cabrera ha
sido recogida, profundizada y reformulada por diversos juristas y organi-
zaciones.”

3. De aquellos afios a nuestros dias, la evolucion del pensamiento juri-
dico, en relacidon con el ministerio publico, ha progresado grandemente.
Hoy existe una corriente importante para configurar al ministerio publico
con independencia del Poder Ejecutivo, en concreto como drgano consti-
tucional autonomo. Tal es el caso de Italia y Argentina a nivel federal, a
pesar de que aun el proceso no ha concluido en esos paises, especialmen-
te en este ultimo.

2 Carpizo, Jorge, “El ministerio fiscal como 6rgano constitucional auténomo”, Re-
vista de Estudios Politicos, Madrid, nim. 125, 2004, pp. 44-53.

3 Cabrera, Luis, La mision constitucional del procurador general de la Republica,
Meéxico, Ediciones Botas, 1963; p. 70.

4 Entre otros se pueden citar: Debate parlamentario, £l Ministerio Publico como
parte del Poder Judicial, México, Camara de Diputados del H. Congreso de la Union, L
Legislatura, 1977, pp. 15-30; Fix-Zamudio, Héctor, Funcion constitucional del Ministe-
rio Publico. Tres ensayos y un epilogo, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Ju-
ridicas, 2002, pp. 79-82, 86 y 87, 133 y 134, 173-176, 184-195. Gonzalez de la Vega,
René, “Algunas medidas de politica criminal”, Criminalia, México, afio LXVI, nim. 2,
2000, p. 108; Partido Accion Nacional, La reforma del Estado. Del impulso fundacio-
nal... A la alternancia en el gobierno, México, Grupo Parlamentario del Partido Accion
Nacional, LVIII Legislatura, 2003, pp. 590 y 591.
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En México, cuando menos a partir de 1998, se viene discutiendo una
posible Reforma del Estado, la cual ha quedado en propuestas e ideas
sueltas, algunas aceptables y otras no.

Poco a poco, el tema de la autonomia del ministerio publico respecto
al Poder Ejecutivo y su posible configuracion como 6rgano constitucio-
nal auténomo ha venido ganando adeptos; actualmente existe consenso
de que es uno de los grandes asuntos que la mencionada Reforma del
Estado debe incluir.

Por ejemplo, el gobierno del Estado de México propuso, en 2003, en-
tre los puntos sobresalientes de su Reforma del Estado: “Que el Ministe-
rio Publico se transforme en un 6rgano autéonomo, profesional, indepen-
diente del Poder Ejecutivo y del Poder Judicial y bajo la autoridad de un
consejo de la fiscalia”.

Se debe recordar igualmente que el presidente Vicente Fox presentd a
la consideracion del Congreso de la Unidon un proyecto de reformas
constitucionales, fechado el 29 de marzo de 2004. En la exposicion de
motivos se dice que las autoridades encargadas de la investigacion y per-
secucion de los delitos deben responder exclusivamente al mandato de la
ley, y no a decisiones de caracter politico —desde luego que si—, y que
a nivel federal se ha avanzado en la separacion de la politica de los asun-
tos penales —claro que no, la realidad contradice tal afirmacion—.

La propuesta de Fox es constituir el ministerio publico como un 6rga-
no constitucional auténomo. El problema es que el proyecto se queda
muy corto para alcanzar dicha finalidad; contiene deficiencias y omisio-
nes graves. Dicho proyecto no ha dejado de ser tal, lo cual es saludable
para la buena procuracion de justicia, debido a que incluso se proponen
retrocesos. Un solo ejemplo bastard para sostener mi afirmacion, ya que
el objeto de esta resefia no es dicho proyecto: se otorga autonomia ope-
rativa en sus funciones a la policia de investigacion —jgravisimo!—,
aunque se acota que esa policia las “desarrollara bajo la direccion funcio-
nal de la autoridad ministerial en los términos que sefiale la ley”, pero di-
cha policia dependeria de una secretaria de Estado, porque —afirma el
proyecto— el Ejecutivo federal tiene el mando de la fuerza publica en

5 Gobierno del Estado de México, Agenda de reformas constitucionales e institucio-
nales. Una vision mexiquense de la reforma del Estado, Toluca, Gobierno del Estado de
Meéxico, 2003, p. 12.
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los lugares en que resida.’ jHermosa autonomia!, jconcepcion fantastica
de la independencia funcional del ministerio publico! El proyecto de Fox
confunde lo que es la seguridad publica con lo que es la investigacion
ministerial.

El problema actual de la autonomia técnica y funcional del ministerio
publico en México es que este tema se ha convertido en asunto de facha-
da, bajo el cual los gobiernos pretenden revestirse de prestigio, sin enten-
der que una cuestion tan delicada debe ser resuelta de manera responsa-
ble por el Estado. La autoridad, que persigue que se le considere
democratica, dice aceptar la idea, pero cuando la concreta en un proyec-
to, queda claro que la propuesta se encuentra muy distante de la naturale-
za de un organo constitucional auténomo, que para ser tal debe reunir
una serie de caracteristicas; si no las tiene, sencillamente no es érgano
constitucional auténomo, por mas que se insista en esa denominacion o
alguna equivalente.’

4. Para constituir el ministerio piblico como organismo constitucional
auténomo, es indispensable que retina los elementos que tal calificacion
implica, ademas de otros muy importantes, como son: un sistema adecua-
do de designacion del procurador o fiscal general y de los fiscales; la
creacion de Consejos del ministerio publico y de la policia, que sean res-
ponsables de la carrera de los agentes de esas corporaciones y de los pe-
ritos, para garantizarles autonomia técnica; el asunto presupuestario; la
unidad de criterio de la institucion junto a la autonomia interna de los fis-
cales, en la que el elemento esencial de la investigacion es la prueba le-
gal, y un adecuado control jurisdiccional de la averiguacion previa bajo
la figura del juez especializado en la materia, tal y como existe en Italia y
en Alemania.

5. En el contexto descrito acontecio la reforma constitucional chiapa-
neca al ministerio publico, misma que analizo en este trabajo, unica-
mente desde su perspectiva como d6rgano u organismo constitucional
auténomo, al cual se le dota de personalidad juridica y patrimonio pro-
pio, mas autonomia de gestion y presupuestal de acuerdo con el articulo
lo. de la LO.

6 Proyecto de reformas y adiciones a diversas disposiciones de la Constitucion, pre-
sentado por el presidente Vicente Fox Quesada, fechado el 29 de marzo de 2004, pp.
15-17, 21 y 22 y 32.

7 Carpizo, Jorge, op. cit., nota 2, p. 67.
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Ahora bien, una declaracion de tal naturaleza, como asenté, significa
poco, si no se garantiza dicha autonomia. En la reforma chiapaneca, en
mi criterio, lo anterior no se alcanza, aunque si se establecen con timidez
algunos aspectos que persiguen dicha finalidad.

El fiscal general es propuesto por el gobernador del Estado, y debe ser
designado con el voto de las dos terceras partes de los legisladores pre-
sentes. Es un sistema parecido al que se establecio en la Constitucion Ge-
neral de la Republica desde 1995, salvo el quérum de votacion, y que se
ha puesto en practica en cuatro ocasiones y, en todas, el presidente de la
Republica logré con facilidad que el Senado aprobara su propuesta, a pe-
sar de que en un caso se trataba del procurador de justicia militar y se
rompia la costumbre de que el procurador general de la Republica debe
ser un civil. En otro caso, el propuesto fue su principal asesor juridico.
La dependencia jerarquica y politica del procurador general de la Repu-
blica respecto al presidente es clara, mas si advertimos que lo puede
despedir discrecionalmente. La realidad confirma la anterior aseveracion.

En la reforma chiapaneca no deja de causar extrafieza que el titular del
nuevo organo “autonomo”, el fiscal general es exactamente la misma
persona que ocupaba el cargo de procurador general de justicia del esta-
do quien, es publico y notorio, guarda cercania politica y amistosa con el
gobernador, independientemente de las cualidades profesionales que
posea.

Ademas, si el Congreso local o su Comision Permanente no designan
o rechazan al fiscal general en el plazo de siete dias naturales, la pro-
puesta del gobernador se entiende aprobada. Ese plazo puede ser insufi-
ciente, tratandose del titular de un érgano autdbnomo y que, probablemen-
te, debe ser citado a comparecer ante una comision legislativa o ante el
pleno, y que para alcanzar los votos requeridos pueden necesitarse varias
reuniones extrasesion para lograr el consenso necesario.

El fiscal general dura en el cargo seis afios y puede ser reelecto para
un segundo periodo. En principio, es un plazo adecuado, pero presenta el
inconveniente que coincide con el periodo del gobernador que lo propo-
ne. Seria preferible un periodo de cinco o siete afos.

El fiscal general debe satisfacer los mismos requisitos que un magis-
trado del Supremo Tribunal de Justicia del Estado, lo cual es correcto.

El fiscal general debe presentar anualmente al congreso local un infor-
me de actividades. La Constitucion de Chiapas no dice mas. En conse-
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cuencia, entiendo que dicho informe no puede ser sujeto a votacion ni
discusion en el Congreso, aunque si a preguntas aclaratorias. El articulo
19, fraccion IX, de la respectiva Ley Organica amplia la rendicion del in-
forme a los “poderes del Estado”. Estad bien, aunque no deja de extrafar
que la reforma constitucional y la Ley Organica, aprobadas casi
simultaneamente, no coincidan.

La estabilidad del fiscal general se garantiza en virtud de que so6lo
puede ser removido a través de juicio politico, cuando haya incurrido en
violaciones graves a la Constitucion del estado, a las leyes que de ella
emanan, y por manejo indebido de fondos y recursos estatales y munici-
pales, de acuerdo con el procedimiento que sefala el titulo noveno de la
Constitucion del estado, respecto a las responsabilidades de los servido-
res publicos. En tal caso, el Congreso local se erige en jurado de acusa-
cion y decide la Sala Superior del Supremo Tribunal de Justicia, después
de haber sustanciado el procedimiento respectivo, que incluye haber es-
cuchado al inculpado, a su abogado y a una comision del jurado de
acusacion.

Asimismo, el fiscal general goza de inmunidad; no puede ser acusado
penalmente si antes el Congreso del estado no le suspende dicha inmuni-
dad. Esa declaracién del Congreso no prejuzga los fundamentos de la im-
putacion.

6. La Constitucion de Chiapas indica que el ministerio publico ejerce
sus atribuciones conforme a los principios de unidad de actuacion, de-
pendencia jerarquica y con sujecion a la legalidad.

Me preocupa la expresion “dependencia jerarquica” si ella implica in-
cluso que los fiscales pueden recibir 6rdenes del fiscal general relaciona-
das con la determinacion de una investigacion especifica, haciendo a un
lado las pruebas contenidas en el expediente de la investigacion. Esta ex-
presion “dependencia jerarquica del Ministerio Publico del Estado” nos
la encontramos en varias ocasiones en la LO, a partir de su articulo 9o.,
inciso G. El articulo 111, inciso II, ordena a los servidores publicos de la
fiscalia general, incluidos los fiscales, sujetarse a la direccion de sus su-
periores aunque, en el inciso IX del propio articulo, se dice que seran
responsables si ejecutan 6rdenes u omisiones que constituyan delitos,
idea que se reitera en el articulo siguiente: deben cumplir las 6rdenes
siempre que no sean contrarias a la ley o al derecho; no obstante, los fis-
cales no tienen asegurada la carrera ministerial y, en ultima instancia, de-
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penden primordialmente del criterio del fiscal general, incluso para su
permanencia como tales; es al fiscal general a quien compete autorizar la
promocion, adscripcion, renuncias y estimulos del personal de la Fiscalia,
de acuerdo con el articulo 18, fraccion V, del RLO, lo cual lesiona su au-
tonomia técnica.

En este sentido mi preocupacion se multiplica debido al articulo 19
del RLO en la medida que establece que el fiscal general ejercera autori-
dad jerarquica sobre todo el personal de la Fiscalia General, con las atri-
buciones que le confieren la Ley Organica, ese Reglamento y demas or-
denamientos juridicos aplicables, atribuciones que son extremadamente
amplias.

Si por “autoridad jerarquica” se entiende la unidad indispensable que
debe existir en un 6rgano de procuracion de justicia, y el establecimiento
de criterios generales de actuacion de los fiscales conforme a la ley —tal
y como ya afirmé—, estoy de acuerdo con la expresion. Si por “autori-
dad jerarquica” se entiende el viejo principio que proviene de la procura-
cion de justicia napolednica, entonces se destruyen las bases del 6rgano
constitucional autonomo, en virtud de que para el fiscal la tnica verdad
de la investigacion debe ser la que se deriva de pruebas legales, valora-
das con criterios objetivos e imparciales, y no de instrucciones prove-
nientes de sus superiores.

Por otra parte, no puede desconocerse que en el RLO, a partir del ar-
ticulo 190, se reglamenta el servicio civil de carrera para los fiscales, pe-
ritos y policias, y las normas contienen reglas que pretenden establecer el
servicio civil, con otras que lo pueden lesionar, como los articulos 192 y
193 que facultan al fiscal general a determinar qué servidores publi-
cos y en que momento deben someterse a los procesos de evaluacion
permanente, periddicos y obligatorios para medir su desempefio. Pare-
ce que se trata de una facultad discrecional, que puede resultar arbitraria
y persecutoria para el personal que no acate las instrucciones del propio
fiscal general o de sus principales auxiliares, de acuerdo con “la autori-
dad jerarquica”.

Los articulos tanto de la LO como los del RLO, en relacion con la ca-
rrera civil de los servidores publicos de la fiscalia general, los encuentro
ambiguos; se pueden prestar a que los fiscales, peritos y policias no go-
cen de autonomia técnica en el desempeno de sus funciones. Este aspecto
del servicio civil de carrera, bien establecido y reglamentado, es esencial



294 JORGE CARPIZO

para el buen desempefio de la fiscalia general como organo constitucio-
nal auténomo.

7. El mencionado articulo 47 constitucional de Chiapas contiene el
acierto de sefialar que la investigacion y persecucion de los delitos, en su
esfera competencial, es responsabilidad del ministerio publico — la Fis-
calia General—, el cual se auxilia de una policia bajo su autoridad y
mando inmediato. Este aspecto es trascendente; no obstante, como ya
asenté, en el proyecto Fox se pretende adscribir la policia de investiga-
cion a una secretaria de Estado.

8. El precepto constitucional que comento se refiere s6lo tangencial-
mente a la carrera ministerial al establecer la responsabilidad de los fun-
cionarios de la institucion, pero sin crear el 6rgano que debera exigir tal
responsabilidad, desahogar los procedimientos o dictar las sanciones, sal-
vo en el caso del fiscal general. Respecto a otros aspectos de dicha carre-
ra, esa ley fundamental es omisa. La respuesta, completamente inadecua-
da, se encuentra en la LO.

El fiscal general esta facultado para crear consejos de asesoria y de
apoyo con la finalidad que coadyuven en la solucién de la problematica
presente en las diversas actividades de la institucion; son simples 6rga-
nos de consulta, muy lejanos de la idea de Consejos del Ministerio Publi-
co con facultades similares a las que poseen los Consejos de la
Judicatura.

El articulo 81 de la LO sefala los aspectos que comprenden la profe-
sionalizacion de la Fiscalia General y de sus servidores publicos. Articu-
los posteriores se refieren a los concursos de ingreso, los programas de
actualizacion, la inamovilidad, la ubicaciéon y la promocion.

No obstante, el articulo 17 de la LO establece que los fiscales son
nombrados por el fiscal general, y el 83 dice que este funcionario desig-
na a fiscales especiales —que no son de carrera— para atender asuntos
que “por sus circunstancias particulares asi lo requieran”, los cuales pue-
den ser removidos libremente por el propio fiscal general. Ademas, €l
mismo puede dispensar, en casos excepcionales, la presentacion de los
concursos de ingreso a quienes asi lo considere, en razén de su experien-
cia, ciencia o arte. La realidad demuestra, en casos similares, que lo
excepcional se convierte en la regla.

Las sanciones a los fiscales y demas servidores publicos, incluida la
remocion, se decreta después de un procedimiento que sigue la Unidad
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Administrativa del control de actuaciones de la Fiscalia General, cuyo ti-
tular es nombrado y removido libremente por el fiscal general, quien de-
termina qué conducta o conductas pueden ser consideradas graves —ar-
ticulo 129—, asi como la procedencia o no de las sanciones previstas en
la LO —articulo 138, VIII—.

Para impugnar las sanciones, existe un recurso de revocacion que lo
resuelve —articulo 147— el propio fiscal general. El precepto 149 indica
que aunque el recurso se declare procedente y fundado, el recurrente, en
una serie de supuestos, no puede ser reinstalado, sino unicamente indem-
nizado con tres meses de salario.

Los articulos 17 y 18 del RLO se refieren a estas facultades del fiscal
general, reiterando, y quizas ampliando sus términos, debido a que tam-
bién le corresponde resolver las dudas y discrepancias suscitadas con
motivo de la interpretacion y aplicacion del reglamento, asi como los ca-
$0s no previstos en el mismo.

En consecuencia, la carrera ministerial no esta garantizada. El fiscal
general determina en un altisimo grado el ingreso, promocion, estabili-
dad, ubicacion, estimulos y responsabilidad de los fiscales y de los otros
servidores publicos de la Fiscalia General de Chiapas.

De igual forma, la LO faculta al fiscal general para expedir normas
generales sobre la organizacion y funciones de ese 6rgano, como son el
propio Reglamento de esa Ley —articulo 19, fraccion VI—, acuerdos,
circulares, instructivos y normas administrativas —articulo 60.—, nor-
mas generales de coordinacion y articulacion entre fiscalias regionales,
organos centrales y fiscalias especializadas —articulo 9o0., inciso G—, la
determinacion del destino, bajo ciertos supuestos, de los bienes asegura-
dos por las autoridades investigadoras —articulo 38, fraccion XI—, las
bases de organizacion y funcionamiento de los consejos internos del mi-
nisterio publico —articulo 74— y de participacion ciudadana —articulo
79—.

9. En cambio, correcta es la facultad que la LO atribuye al fiscal gene-
ral para elaborar el anteproyecto anual de egresos de la fiscalia general,
asi como el informe sobre el ejercicio anterior al secretario de Estado co-
rrespondiente. Se entiende que este ultimo no lo puede alterar, sino que
debe integrarlo al proyecto general de presupuesto que conocera el Con-
greso local. Sin embargo, el precepto debid haber previsto que si ese
Congreso considera que las solicitudes de la Fiscalia General deben ser
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reducidas, cuando menos deberia escuchar al titular de aquel 6rgano para
que fundamente las solicitudes realizadas.

10. Me causa temor que el ejemplo chiapaneco pueda extenderse, que
se reformen las Constituciones de las entidades federativas para consti-
tuir a las procuradurias generales de justicia en drganos constitucionales
auténomos, pero so6lo de nombre, en virtud de que en la realidad, por fal-
ta de voluntad politica, continuaran siendo dependencias de los gobier-
nos de esas entidades.

En la estructuracion de las procuradurias como 6rganos constituciona-
les autébnomos hay que tener muy presentes los aspectos que mencioné
en el inciso 4 de esta resefia para no fracasar en esa finalidad, si es que
realmente se persigue obtener con ello un verdadero cambio institucio-
nal, y no una ficcion constitucional.

Considero que la reforma constitucional chiapaneca examinada con-
tiene algunos aspectos positivos, que su intencion fue sana, que no se tra-
td de un engafio constitucional. No obstante, y desearia sostener lo con-
trario pero me es imposible, la creacion de un o6rgano constitucional
autonomo para la funcidén del ministerio publico chiapaneco constituye
una reforma fallida que necesita una reconsideracion general, so pena de
mantenerse como un anti-modelo, méas que como un ejemplo digno de ser
tomado como referencia concreta. c



