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I. PREÁMBULO

El 29 de mar zo de 2004, al ca bo de al gu nas an ti ci pa cio nes di fun di das
por la pren sa, el Eje cu ti vo fe de ral pre sen tó an te la Cá ma ra de Se na do res 
—pri me ra es ta ción en el pro ce di mien to que se tra mi ta an te el cons ti tu -
yen te per ma nen te— un pro yec to de re for mas a nu me ro sos pre cep tos de
la Cons ti tu ción Po lí ti ca de los Esta dos Uni dos Me xi ca nos, en ma te ria pe -
nal. Esta ini cia ti va sir ve al pro pó si to, que se ex pre sa en la Expo si ción de
mo ti vos, de lle var a ca bo una “Re for ma es truc tu ral del sis te ma de jus ti -
cia pe nal me xi ca no”. La ex pre sión evo ca otros em pe ños de “re for ma es -
truc tu ral” que han que da do, has ta hoy, a la ve ra del ca mi no: ha cen da ria, 
ener gé ti ca, la bo ral, por ejem plo. En el pre sen te ca so, la pro pues ta abar ca 
tan to las men cio na das modificaciones a la ley fundamental de la
república como diversos ordenamientos nuevos y reformas a otros
existentes.
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Este co men ta rio se li mi ta al pro yec to de re for ma cons ti tu cio nal, en 
la in te li gen cia de que una vez apro ba do, de ser el ca so —con o sin
mo di fi ca cio nes in tro du ci das en el cur so del tra ba jo par la men ta rio—,
se rá el sus ten to de los res tan tes cam bios en el or den ju rí di co na cio nal 
so bre pro cu ra ción y ad mi nis tra ción de jus ti cia. Con vie ne, pues, con -
cen trar el exa men en las dis po si cio nes cons ti tu cio na les, ana li zan do lo
que és tas im pli can con res pec to a las nor mas vi gen tes y lo que pu die -
ran sig ni fi car, con for me a una pro yec ción ra zo na ble men te fun da da,
pa ra la jus ti cia pe nal del fu tu ro. So bra de cir que el sis te ma pe nal es
la ma ni fes ta ción más de li ca da y elo cuen te del en cuen tro en tre el po -
der pú bli co y los ciu da da nos: sea pa ra pre ser var, sea pa ra afec tar los
bie nes fun da men ta les de aqué llos. De ahí la re le van cia de di cho
sistema desde la perspectiva de la tutela de los derechos humanos y,
no menos, de la preservación, defensa y desarrollo de la democracia.

En el pe rio do com pren di do en tre 1917, fe cha de emi sión de la ley 
su pre ma vi gen te, mo di fi ca da en cen te na res de oca sio nes, y los días
que co rren, ha ha bi do un cre cien te nú me ro de re for mas a pro pó si to
de la jus ti cia pe nal. No fue és te un te ma pre di lec to del cons ti tu yen te
per ma nen te en las pri me ras dé ca das pos te rio res a 1917. Lo ha si do,
en cam bio, en los úl ti mos lus tros. Las fre cuen tes mo di fi ca cio nes cons -
ti tu cio na les en ma te ria pe nal, que han ge ne ra do o acom pa ña do la
no to ria ines ta bi li dad en es te ex tre mo del or den ju rí di co me xi ca no,
son pren da de una in sa tis fac ción cons tan te. Así lo des ta ca el Eje cu ti -
vo en las pri me ras lí neas de la Expo si ción de mo ti vos, que con tie ne
con cep tos fre cuen te men te in vo ca dos a la ho ra de ex pli car y jus ti fi car
re for mas an te rio res:

A na die es ca pa que la per cep ción ciu da da na res pec to de la pro cu ra -
ción e im par ti ción de jus ti cia, así co mo el sis te ma de se gu ri dad pú bli ca, 
no han da do los re sul ta dos que la so cie dad es pe ra de ellos, a pe sar de
que, cuan do me nos en el ám bi to fe de ral, ha ha bi do una sen si ble dis mi -
nu ción de la cri mi na li dad, aten dien do a las es ta dís ti cas ofi cia les y al gu -
nas pri va das. Esta per cep ción se atri bu ye prin ci pal men te al des cré di to
de las ins ti tu cio nes por la ine fi ca cia en el ac tuar de las au to ri da des, que 
se tra du ce en in se gu ri dad pú bli ca y en mayor impunidad.

La pro pia Expo si ción de mo ti vos ha ce ver la mag ni tud que tie ne
la “ci fra ne gra” de la cri mi na li dad —que con tra di ce, es ob vio, la op -
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ti mis ta apre cia ción acer ca de la “sen si ble dis mi nu ción de la cri mi na li -
dad”, que no ha si do per ci bi da por la so cie dad— y car ga el acen to
en la im pu ni dad pre va le cien te, que se quie re des te rrar o por lo me -
nos re du cir. Aho ra bien, no fal tan mo ti vos y ra zo nes al ob ser va dor
que cues tio na los re sul ta dos de al gu nos es fuer zos en ma te ria de se gu -
ri dad pú bli ca y pro cu ra ción e im par ti ción de jus ti cia. Las cons tan tes
re for mas cons ti tu cio na les no han lle ga do tan le jos co mo se pre ten día, 
por lo que ha ce a su im pac to real so bre la pre ven ción y per se cu ción
del de li to y la ad mi nis tra ción de jus ti cia, que ha si do mo des to. Nue -
va men te se ha de sa cre di ta do la te naz ilu sión de que los cam bios nor -
ma ti vos lo gran, por sí mis mos, trans for ma cio nes pro fun das en el sis te -
ma al que se des ti nan. El ol vi do de que la re for ma de be ser
“in te gral” —ade más de “es truc tu ral”— ha de ter mi na do el pa no ra ma
que aho ra se ña la el Eje cu ti vo y que la opi nión pú bli ca co no ce y
la menta. Oja lá que no se re pi ta esa his to ria de ilu sio nes e in sa tis fac -
cio nes.

La Expo si ción de mo ti vos pro cla ma la “vi tal im por tan cia (que tie -
ne) re de fi nir el rum bo y re di se ñar los es que mas de ac tua ción de las
au to ri da des en las ma te rias (de se gu ri dad pú bli ca, pro cu ra ción e im -
par ti ción de jus ti cia), con el fin de dar res pues ta pron ta a los re cla -
mos so cia les de lo grar un sis te ma de jus ti cia pe nal efi caz y efi cien te”. 
La per cep ción de ine fi ca cia y el re cla mo de co rrec ción, ase gu ra el
mis mo do cu men to, no só lo pro vie ne del ám bi to na cio nal, si no tam -
bién de di fe ren tes ofi ci nas de la Orga ni za ción de las Na cio nes Uni das 
que han pro du ci do diagnósticos críticos en los que destacan las
deficiencias del sistema de justicia penal.

Inde pen dien te men te de al gu nas apre cia cio nes con tro ver ti bles, que
no tie ne ca so exa mi nar en es te mo men to, el au tor de la ini cia ti va
sos tie ne que la “re for ma es truc tu ral” pro pues ta se sus ten ta en tres
ejes fun da men ta les: “la trans for ma ción del pro ce di mien to pe nal ha cia 
un sis te ma acu sa to rio, la rees truc tu ra ción or gá ni ca de las ins ti tu cio nes 
de se gu ri dad pú bli ca y pro cu ra ción de jus ti cia, así co mo crear tri bu -
na les es pe cia li za dos en ado les cen tes y jue ces de vi gi lan cia de la
ejecución de penas y, por último, la profesionalización de la defensa
pe nal”.

Po co des pués, la Expo si ción de mo ti vos ex pli ca el con cep to que
tie ne so bre lo que es un “mo de lo acu sa to rio”, a sa ber:
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Impli ca la su pre ma cía de los prin ci pios pe na les re co no ci dos in ter na cio -
nal men te, co mo la re le van cia de la acu sa ción, la im par cia li dad del
juez, la pre sun ción de ino cen cia y el es cla re ci mien to ju di cial de los he -
chos; así tam bién, la ora li dad, la in me dia ción, la pu bli ci dad, la con tra -
dic ción, la con cen tra ción y la eco no mía pro ce sal co mo prin ci pios rec to -
res del pro ce so pe nal, y el res pe to irres tric to a los de re chos hu ma nos.

Ade lan te, el au tor del pro yec to da noticia del contenido que
tienen, a su juicio, aquellos principios, que invoca reiteradamente.

No tie ne ca so dis cu tir con de ta lle la per ti nen cia de esas apre cia cio -
nes. Lo cier to es que ca si don de quie ra exis te un ma ne jo con ven cio nal 
de cier tos con cep tos pro ce sa les. Con gran fre cuen cia se ha bla —y así 
lo ha he cho, úl ti ma men te, el dis cur so ofi cial en tor no al pro yec to de
re for ma— de un “sis te ma oral” co mo da to cen tral del en jui cia mien -
to, y a me nu do se alu de al ca rác ter “con tra dic to rio” del pro ce so co -
mo as pec to fun da men tal de és te, que de tal suer te con cu rre a dis tin -
guir lo y de no mi nar lo. Exis te, pues, una gran li ber tad en el ma ne jo de 
las ex pre sio nes. No es es to, sin em bar go, lo que ame ri ta el ma yor
exa men en es te co men ta rio. Que de ese exa men pa ra los tra ta dis tas
de de re cho pro ce sal, que ha lla rán en la Expo si ción de mo ti vos y en
las ideas que és ta pre go na nu me ro sas opor tu ni da des de con tro ver sia.
Lo que de ve ras im por ta, fi nal men te, son las so lu cio nes es pe cí fi cas,
lle va das por un hi lo con duc tor aten to al di se ño ge ne ral de un sistema 
penal —primero—y procesal penal —después— gobernado por la
razón y consecuente con lo que se acostumbra denominar “justicia
penal democrática”.

II. PROCEDIMIENTO DE REFORMA

Se gu ra men te se ha con si de ra do que bas ta rán el tra ba jo par la men -
ta rio y el es tu dio que és te sus ci te, co mo efec to na tu ral de la ini cia ti -
va, pa ra con for mar la ver sión fi nal de la re for ma a car go del cons ti -
tu yen te per ma nen te. Este es un mé to do re for ma dor vá li do y
con se cuen te con las dis po si cio nes cons ti tu cio na les. Nin gu na de és tas
obli ga a lle var a ca bo, an tes de re mi tir la ini cia ti va al con gre so, un
exa men am plio, pú bli co y crí ti co de los pro ble mas que exis ten y de
las di ver sas for mas de ata car los, re du cir los o re sol ver los; un de ba te
pro fun do y ho nes to que pon ga en la me sa de las dis cu sio nes el diag -
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nós ti co de la si tua ción pre va le cien te y apor te las di ver sas op cio nes
que pue den con cu rrir a la so lu ción de los pro ble mas que nos aque -
jan; un es tu dio cui da do so, pre via con vo ca to ria pú bli ca, a par ti ci par
en lo que será, sin duda alguna, la revisión de uno de los sectores
más importantes e inquietantes de la función pública: la justicia
penal.

Otras ins tan cias han su ge ri do y em pren di do ta reas de ese ca rác ter. 
Lo ha he cho —o lo es tá ha cien do—, por ejem plo, la Su pre ma Cor te 
de Jus ti cia; asi mis mo, el Se na do de la Re pú bli ca, por me dio de au -
dien cias en tor no a la lla ma da re for ma del Esta do y a la re for ma del 
Dis tri to Fe de ral, en tre otros te mas. Se pu do pro ce der de es ta ma ne ra, 
pues: ven ti lar pri me ro to dos los te mas de la jus ti cia pe nal y pre pa rar
ense gui da, co mo re sul ta do de ese exa men abier to, un tex to que con -
cen tra ra las opi nio nes y asu mie ra las me jo res su ge ren cias. Este mé to -
do, que tie ne vir tu des des de el án gu lo de la de mo cra cia y que sus ten -
ta y for ta le ce —social y científicamente— las propuestas resultantes,
puede producir los mejores resultados.

Empe ro, co mo ya di je, no es in dis pen sa ble pro ce der así: la re for -
ma cons ti tu cio nal no tie ne que pa sar, an tes del ini cio for mal a tra vés
de una ini cia ti va, por el exa men de los ciu da da nos en ge ne ral, y de
los es pe cia lis tas y apli ca do res de la ley, en par ti cu lar. No so bra re cor -
dar, sin em bar go, los tro pie zos que han su fri do al gu nas re for mas
—muy re cien tes, va rias de ellas— a con se cuen cia del in su fi cien te
aná li sis que las pre ce dió. Hu bo pro yec tos de re for ma en ma te ria de
jus ti cia —los cam bios cons ti tu cio na les em pren di dos en 1994 son un
buen ejem plo de ello— de los que se man tu vo ale ja dos a los
juzgadores. Estos, protagonistas de la justicia, fueron los “grandes
ausentes”.

Re cor da mos bien las “re for mas de las re for mas” rea li za das pa ra
co rre gir los tro pie zos de al gu nos cam bios po co me di ta dos, por de cir
lo me nos. Hay bo to nes de mues tra que mu chos co no cen: el ha cer y
des ha cer a pro pó si to del cuer po del de li to y los ele men tos del ti po
pe nal, o so bre la li ber tad pro vi sio nal ba jo cau ción —acer ca de la
cual ha ha bi do cin co fór mu las cons ti tu cio na les, que se rán seis si se
aprue ba la con te ni da en la ini cia ti va que es toy ana li zan do. Añá da se
la omi no sa pro pues ta for mu la da en 1997 pa ra in cor po rar el jui cio
pe nal en au sen cia del in cul pa do, pro pues ta fi nal men te re cha za da por 
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el Senado, que entonces tuvo un desempeño airoso y prudente, como 
puede tenerlo ahora.

III. REFORMA Y SISTEMA PE NAL

La nor ma pe nal cons ti tu cio nal pre ten de, na tu ral men te, dis ci pli nar
las nor mas pe na les fe de ra les y es ta ta les, es de cir, es ta ble cer un sis te -
ma na cio nal a par tir de cier tos prin ci pios y de ter mi na das so lu cio nes
bá si cas. Esto co rres pon de a una exi gen cia evi den te de po lí ti ca cri mi -
nal: no se ría po si ble en fren tar con efi ca cia el pro ble ma de la cri mi na -
li dad si se ca re ce de un fren te ar mó ni co, na cio nal y ra cio nal, que
pro vea los me jo res me dios para la tarea social y política de la
prevención y la persecución de los delitos.

Des de una pers pec ti va com pe ten cial y fun cio nal, hay di ver sos mé -
to dos pa ra or ga ni zar ese fren te. Es po si ble, co mo se ha so li ci ta do con 
fre cuen cia —más en el es pa cio pe nal sus tan ti vo que en el ad je ti vo,
qui zás por in fluen cia del de re cho com pa ra do— uni fi car la le gis la ción 
pe nal en un so lo ór ga no emi sor: el Con gre so de la Unión, res tan do
esa atri bu ción a los po de res lo ca les; o bien, sen tar las ba ses —que no 
po drían ser es ca sas o in su fi cien tes— pa ra ge ne rar uni for mi dad en el
mé to do y en el es fuer zo, pre ser van do las com pe ten cias cons ti tu cio na -
les que hoy exis ten. En es ta se gun da vía se po drían plan tear pro yec -
tos mo de lo o ti po —que ya exis ten pa ra con jun tos más am plios: así,
el Có di go Pe nal Ti po pa ra La ti no amé ri ca y el Có di go Pro ce sal Pe nal 
Mo de lo pa ra Ibe ro amé ri ca, del Insti tu to Ibe roa me ri ca no de Derecho
Procesal— y a partir de esos modelos, que los hubo en nuestro país,
reanudar el esfuerzo de unificación de la ley penal.

Ha ce re la ti va men te po co tiem po, el Eje cu ti vo fe de ral pa re ció pa -
tro ci nar la idea de con cen trar las atri bu cio nes le gis la ti vas pe na les en
ma nos de la Fe de ra ción, es de cir, cen tra li zar la le gis la ción pe nal, lo
cual im pli ca ría con tar con có di gos pe nal y pro ce sal pe nal, ley de eje -
cu ción de san cio nes y ley so bre me no res in frac to res con vi gen cia na -
cio nal, no só lo fe de ral o es ta tal. El pro yec to del 2004 aban do na es ta
idea y pre fie re es ta ble cer ba ses —mu cho más am plias y com pren si vas 
que las exis ten tes— pa ra alen tar la uni for mi dad, que se lograría
desde un cimiento compartido y hacia unos objetivos comunes.
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Pro ba ble men te es te úl ti mo mé to do re sul te me jor, por más prac ti -
ca ble, que la uni dad le gis la ti va pe nal. Empe ro, no ha bría que de se -
char el exa men y el de ba te so bre la uni dad, que en el lar go pla zo re -
pre sen ta una so lu ción más cier ta, fir me y se gu ra. La vía adop ta da
por el Eje cu ti vo en la ini cia ti va que aho ra co men to se ma ni fies ta cla -
ra men te en di ver sos ex tre mos, ade más de ex pre sar se, cla ro es tá, en el 
con jun to de las re for mas plan tea das. Aque llo su ce de en los ca sos de
la jus ti cia pa ra ado les cen tes, el sis te ma de se gu ri dad pú bli ca, los con -
ve nios para ejecución de penas y los convenios para la entrega
interna de delincuentes.

IV. PANORAMA DE LAS REFORMAS: SUBCONJUNTOS

A mi mo do de ver, las pro pues tas que cons tan en el do cu men to
en via do por el Eje cu ti vo al cons ti tu yen te per ma nen te, por con duc to
del Se na do de la Re pú bli ca, tie nen muy di ver sos ras gos y me re cen
di ver sas ca li fi ca cio nes. En ellas ca be dis tin guir sub con jun tos, más o
me nos des lin da bles. En efec to, hay en mien das cons ti tu cio na les —que
se tras la da rán a to do el sis te ma pe nal na cio nal— po co re le van tes, de
me ra ter mi no lo gía (pri mer sub con jun to). Algu nas de és tas in cu rren en
con fu sión o in du cen a ella. En con tras te, exis ten otras —la ma yo ría,
por su pues to— real men te sig ni fi ca ti vas, de fon do. Y en tre ellas las
hay plau si bles y de sea bles, per ti nen tes pa ra el pro gre so de la jus ti cia
pe nal, a la que pue den apor tar be ne fi cios des ta ca dos (se gun do sub con -
jun to), y de sa cer ta das y preo cu pan tes, con sig no au to ri ta rio, que pu -
die ran traer con si go ma les y pro ble mas aún peo res que los que aho ra 
exis ten y que se de sea co rre gir a tra vés de la pro pues ta co men ta da
(ter cer sub con jun to). Tam bién exis ten pro pues tas que pu die ran ge ne rar
ven ta jas pa ra la so lu ción ra cio nal de los li ti gios pe na les, pe ro igual -
men te en tra ñan ries gos sig ni fi ca ti vos en la me di da en que su or ga ni -
za ción se cun da ria y, so bre to do, su rea li za ción prác ti ca se des li cen
cues ta aba jo (cuar to sub con jun to). En las siguientes líneas me ocuparé de 
estos subconjuntos, siempre a la luz de la iniciativa de reforma
constitucional y de la Exposición de mo ti vos correspondiente.
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V. PRIMER SUBCONJUNTO

1. Imputado

Es ver da de ra men te tri vial el cam bio de la ex pre sión “in cul pa do”
por “im pu ta do”, voz que apa re ce en nu me ro sos pre cep tos del pro yec -
to de re for ma: 16, 18, 19, 20, 21, 22, en una ex ten sa siem bra del
“nue vo” con cep to. Se tra ta de tér mi nos si nó ni mos: uno y otro de sig -
nan, in dis tin ta men te, a la per so na con tra la que se di ri ge el pro ce di -
mien to, a tí tu lo de pro ba ble res pon sa ble de un he cho ilí ci to. No
acier ta el pro yec to cuan do de cla ra en fá ti ca men te que el em pleo de
aque lla voz es na da me nos que una con se cuen cia del mo de lo acu sa -
to rio y del prin ci pio de pre sun ción de ino cen cia, y a con ti nua ción se -
ña la que “es por ello que se con si de ra ne ce sa rio mo di fi car to das las
re fe ren cias que la Cons ti tu ción ha ce al in cul pa do o in di cia do, en aras 
de es ta ble cer un con cep to ge né ri co, de no mi nán do lo ‘im pu ta do’, de
tal suerte que sea la legislación secundaria la encargada de definir el
concepto en el estado procedimental correspondiente.

2. Fis cal

Tam po co pa re ce afor tu na do el em pe ño so em pleo de la de sig na -
ción “Fis cal” (siem pre con ini cial ma yús cu la), que apa re ce en va rios
pre cep tos y que in du da ble men te al can za rá a un apre cia ble nú me ro
de nor mas se cun da rias. Se ha que ri do ex cluir o re du cir la ex pre sión
Mi nis te rio Pú bli co, am plia men te aco gi da en el de re cho me xi ca no
—he re de ro, en es te pun to, de la clá si ca fór mu la fran ce sa, con la que
sur ge la ver sión mo der na de es ta fi gu ra del en jui cia mien to—, y en
mu chos su pues tos se ha sem bra do una de no mi na ción hí bri da y con -
fu sa: “Fis cal del Mi nis te rio Pú bli co”, que es tan to co mo de cir, hoy
día, agen te del Mi nis te rio Pú bli co. En los úl ti mos años ha cam pea do
una mo da “fis ca lis ta” en la de sig na ción de los fun cio na rios de la ins -
ti tu ción pro cu ra do ra de jus ti cia. De pron to vol vi mos los ojos al pa sa -
do y de sen te rra mos una de no mi na ción que ha cía mu cho tiem po ha -
bía de sa pa re ci do del me dio me xi ca no. Con ella he mos bau ti za do, sin 
fatiga, nuevas y numerosas oficinas del Ministerio Público. La
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creación de “fiscalías” especializadas en asuntos penales es obra de
todos los días.

Con vie ne re cor dar que en la his to ria re mo ta del Mi nis te rio Pú bli -
co me xi ca no se ha llan los pro cu ra do res o pro mo to res fis ca les, que
apa re cie ron en la aún más dis tan te his to ria de las ins ti tu cio nes ju di -
cia les eu ro peas, aun que se ha yan man te ni do con fir me za en al gu nos
paí ses, co mo ocu rre en Espa ña con el Mi nis te rio Fis cal. Aho ra bien,
la de no mi na ción que hoy se quie re ele var al tex to cons ti tu cio nal, que 
no es po ca co sa, tu vo ple no sen ti do cuan do ese fun cio na rio se ha lla -
ba a car go de la de fen sa de cier tos in te re ses pa tri mo nia les, ca rac te ri -
za dos en el “fis co”. De es to hay hue lla en el or de na mien to na cio nal:
existe un procurador fiscal, que tiene la encomienda, precisamente,
de defender los intereses del fisco.

Por lo que ha ce a la otra con no ta ción de fis cal, que quie re ocu par 
el es pa cio ter mi no ló gi co que has ta hoy ha te ni do el Mi nis te rio Pú bli -
co —y más pre ci sa men te el je fe de la ins ti tu ción: el pro cu ra dor—
hay que re cor dar que ha ce po co más de cien años —has ta la re for ma 
cons ti tu cio nal de 1900— hu bo en la Su pre ma Cor te de Jus ti cia un
fis cal ge ne ral, al la do de un pro cu ra dor ge ne ral. La mo der ni za ción
de es tas ma gis tra tu ras aca rreó la con cen tra ción de am bas fun cio nes
en un so lo per so na je ba jo el tí tu lo de pro cu ra dor ge ne ral de la re pú -
bli ca, y su ex trac ción del Po der Ju di cial. Co mo se ve, la ex pre sión
fis cal alu de a otro gé ne ro de cues tio nes y se ha lla —o se ha lla ba,
has ta su re des cu bri mien to— en el ar cón de los re cuer dos. En fin de
cuen tas, el sis te ma pe nal me xi ca no no da un so lo pa so ade lan te, y
qui zás tam po co atrás, por el hecho de que mañana se designe como
fiscal a quien ayer fue procurador. Esta es otra posible innovación de 
muy escaso calado.

Da do que en el or de na mien to na cio nal hay abun dan tes re fe ren cias 
al Mi nis te rio Pú bli co fe de ral o de la Fe de ra ción, a la Pro cu ra du ría
Ge ne ral de la Re pú bli ca o al pro cu ra dor ge ne ral de la re pú bli ca, ha
si do pre ci so que un ar tícu lo ter ce ro tran si to rio se ocu pe en “ac tua li -
zar” las de sig na cio nes: “Cual quier de no mi na ción que se ha ga en los
tra ta dos in ter na cio na les y or de na mien tos le ga les al pro cu ra dor ge ne -
ral de la re pú bli ca, se en ten de rá he cha al Fis cal Ge ne ral de la Fe de -
ra ción, y las re fe ren cias a la Pro cu ra du ría General de la República se 
entenderán hechas a la Fiscalía General de la Federación”.
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3. Auto de sujeción a proceso

Un ejem plo más de los cam bios me no res se ha lla en el des pla za -
mien to del tér mi no “au to de for mal pri sión”, que se lo ca li za en el ar -
tícu lo 19. La Expo si ción de mo ti vos con tie ne un pe que ño des liz so bre 
es te pun to. Di ce que se plan tea “sus ti tuir la fi gu ra del au to de for mal 
pri sión por la de au to de for mal pro ce sa mien to, aten dien do a que
aqué lla no es acor de con el de re cho del im pu ta do de ser con si de ra do 
ino cen te has ta que se dic te una sen ten cia con de na to ria que de ter mi ne 
su res pon sa bi li dad pe nal”. En rea li dad, ni la de no mi na ción del au to
gra vi ta, por sí mis ma, so bre la pre sun ción de ino cen cia, ni la re dac -
ción que se pro po ne aho ra uti li za el gi ro “au to de for mal pro ce sa -
mien to”. En cuan to a lo pri me ro, es evi den te que el pro ble ma acer ca 
de la de no mi na da pre sun ción de ino cen cia no so bre vie ne por el nom -
bre de la re so lu ción ju di cial que en es te mo men to exa mi no, si no por
el fun da men to de ella, la pro ba ble res pon sa bi li dad, y mu cho más
por las con se cuen cias que de ello re sul tan, co mo ade lan te se ña la ré. Y 
en cuan to a lo se gun do, la ex pre sión que em plea el pro yec to —a des -
pe cho de la Expo si ción de mo ti vos— es “au to de su je ción a
proceso”.

Sin per jui cio de lo an te rior, con ven go en que el con cep to “au to de 
su je ción a pro ce so”, que ya em plea la le gis la ción me xi ca na en de ter -
mi na dos su pues tos, o “au to de pro ce sa mien to”, con raíz es pa ño la, es
me jor que “au to de for mal pri sión”. En es te sen ti do, el tex to su ge ri do 
su pe ra al vi gen te, pe ro tam po co en tra ña una no ve dad sig ni fi ca ti va,
dig na de re for ma cons ti tu cio nal, en la realidad jurídica o práctica del 
sistema penal mexicano.

Hu bie ra si do con ve nien te, más allá de es tos for mu lis mos ter mi no -
ló gi cos, re vi sar la idea, que cons ta tan to en la nor ma vi gen te co mo
en la pro pues ta, de que pa ra dic tar au to de for mal pri sión o su je ción 
a pro ce so se es ta rá a “los da tos que arro je la ave ri gua ción pre via”.
En ri gor, no exis te es te lí mi te. Tam bién con tri bu yen a sus ten tar o
evi tar el au to men cio na do los da tos, es de cir, los ele men tos de co no -
ci mien to y jui cio, las prue bas que se reú nan en el cur so de las se ten ta 
y dos ho ras, o más, pre vias al au to de for mal pri sión. En es te pe rio -
do, tanto el Ministerio Público como la defensa pueden proponer
pruebas.
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En la Expo si ción de mo ti vos se alu de a un te ma im por tan te que
ha si do fuen te de dis cu sio nes e in ter pre ta cio nes en con tra das:

Si bien en el pro pio pre cep to 19 cons ti tu cio nal —se ña la la Expo si ción
de Mo ti vos—, se in di ca que to do pro ce so se se gui rá for zo sa men te por
el de li to o de li tos se ña la dos en el au to de su je ción a pro ce so, mu chas
ve ces el Mi nis te rio Pú bli co emi te sus con clu sio nes, va rian do la cla si fi ca -
ción del de li to, pe ro pre ser van do los mis mos he chos, por lo cual, por
esa pre ci sión téc ni ca, la de fen sa ar gu men ta que se tra ta de un de li to
dis tin to y que se vio lan las le yes del pro ce di mien to que es ta ble ce el ar -
tícu lo 160 de la Ley de am pa ro. Por ello, la re for ma pro po ne se pa rar
es ta dis cu sión de la di ver sa cla si fi ca ción, pues se tra ta de los mis mos
he chos y que, por tan to, no se vio lan ga ran tías in di vi dua les.

Aun que el pun to es dis cu ti ble, con ven go con el pro yec to: efec ti va -
men te, es prac ti ca ble la re cla si fi ca ción del de li to (pre ci sión téc ni ca, de 
en cua dra mien to nor ma ti vo), sin al te rar los he chos plan tea dos por el
ac tor pe nal. Aho ra bien, aunque la Exposición de mo ti vos del
proyecto de reforma constitucional anuncia la solución de este punto, 
dicha solución no figura en ese proyecto. Quizás se localiza en otro.

4. Registros

En el ar tícu lo 20, que es ta ble ce de re chos del in cul pa do, se per mi te 
a és te y a su abo ga do te ner ac ce so a los “re gis tros” del pro ce so, en
vez de de cir que ac ce de rá al pro ce so mis mo, co mo se ma ni fies ta en la
ac tua li dad. Des de el pun to de vis ta ter mi no ló gi co, es ade cua do alu dir 
a los re gis tros —ex pre sión que abar ca cua les quie ra me dios que la
tec no lo gía su mi nis tre pa ra re te ner los da tos del en jui cia mien to: es cri -
tos o de otra na tu ra le za—, pe ro tam po co exis te en es te ca so ne ce si -
dad es tric ta de una re for ma cons ti tu cio nal pa ra acla rar un pun to que 
se ha lla so lu cio na do, im plí ci ta men te —y cla ra men te—, en la nor ma
ac tual y que pue de re gu lar se en las dis po si cio nes se cun da rias.

5. Abogado Gen eral de la Federación

To da vía en lo que ata ñe a es ta ca te go ría de pro pues tas, men cio na -
ré por úl ti mo la nue va de sig na ción que se atri bu ye al con se je ro ju rí -
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di co del go bier no fe de ral (ar tícu lo 102, nue vo apar ta do C). Has ta la
re for ma de 1994, la con se je ría —una ins ti tu ción ju rí di ca, al la do del
Mi nis te rio Pú bli co— re ca yó en el pro cu ra dor ge ne ral de la re pú bli ca. 
Esta asig na ción co rres pon día a la tra di ción es ta dou ni den se, que vie ne 
de los pri me ros años de los Esta dos Uni dos de Amé ri ca y se ha con -
ser va do has ta hoy, con apre cia ble éxi to, ge ne ral men te re co no ci do. El 
pro cu ra dor ge ne ral ejer ció la con se je ría ju rí di ca del go bier no fe de ral
mexicano, y más específicamente del presidente de la república, en
forma discreta y sin problemas mayores.

La ini cia ti va pre si den cial de re for mas cons ti tu cio na les de 1994 no
pre ten dió mo di fi car es ta si tua ción, que va rió, sin em bar go, en los tér -
mi nos del dic ta men ela bo ra do en la Cá ma ra de Se na do res. Real men -
te, ese dic ta men no ofre ció ar gu men tos y ra zo nes a fa vor del ino pi na -
do cam bio que su ge ría, a ve ces ava la do por la doc tri na. Así que
de ca yó esta mi sión cons ti tu cio nal del pro cu ra dor de la re pú bli ca,
que fue en co menda da a un con se je ro ju rí di co pre vis to en la par te fi -
nal del ar tícu lo 102 cons ti tu cio nal.

La reu bi ca ción del Mi nis te rio Pú bli co co mo ór ga no au tó no mo no
per mi ti ría el re tor no de esa abo ga cía del Esta do al pro cu ra dor ge ne -
ral. Tam po co lo in ten ta la ini cia ti va, que en cam bio pro mue ve el
cam bio de de sig na ción del fun cio na rio al que com pe te esa ta rea. Se
le lla ma rá, en los tér mi nos de un nue vo y muy bre ve apar ta do C) del 
ar tícu lo 102 cons ti tu cio nal, abo ga do ge ne ral de la Fe de ra ción, al que 
la Expo si ción de mo ti vos —no las nor mas cons ti tu cio na les pro pues -
tas— asig nan “una na tu ra le za ju rí di ca di ver sa (de las del MP con
per so na li dad ju rí di ca y pa tri mo nio pro pios” Este cam bio es irre le van -
te, aun cuan do po si ble men te pu die ra de fen der se adu cien do que un
con se je ro ju rí di co no po see, ne ce sa ria men te, le gi ti ma ción pa ra in ter -
ve nir en asun tos con ten cio sos, co mo la tie ne, por de fi ni ción, un abo -
ga do ge ne ral. El bre ví si mo apar ta do C) dis po ne que “la Ofi ci na del
Abo ga do Ge ne ral de la Fe de ra ción es ta rá a car go de la dependencia
del Ejecutivo federal que, para tal efecto, establezca la ley”. La
redacción es equívoca: ¿no es dicha oficina, ya, una dependencia del
Ejecutivo federal?

La de no mi na ción “Abo ga do Ge ne ral” pue de te ner ori gen en la
de sig na ción uti li za da en cier tos or ga nis mos pa ra re fe rir se al más al -
to fun cio na rio con atri bu cio nes ju rí di cas: la Uni ver si dad Na cio nal
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Au tó no ma de Mé xi co, el Insti tu to Po li téc ni co Na cio nal, la Uni ver si -
dad Au tó no ma Me tro po li ta na. Tam bién pue de te ner lo en la ex pre -
sión es ta dou ni den se at tor ney ge ne ral, y den tro de es ta hi pó te sis se ins cri -
bi ría en la mis ma lí nea de adop cio nes ter mi no ló gi cas que ya ha
apa re ci do en otros ca sos, co mo la re de sig na ción de la Po li cía Ju di cial 
fe de ral co mo Agen cia Fe de ral de Inves ti ga cio nes, nom bre que in vi ta
a pen sar en el Fe de ral Bu reau of Inves ti ga tions.

VI. SEGUNDO SUBCONJUNTO

Va ya mos aho ra a las re for mas re le van tes. Pro cu ra ré exa mi nar las,
con la bre ve dad que im po nen las ca rac te rís ti cas de es te co men ta rio
pre li mi nar, si guien do el or den de su apa ri ción en la es ce na cons ti tu -
cio nal. Me re fe ri ré pri me ro a las que es ti mo per ti nen tes, en cuan to
apor tan, a mi jui cio, un pro gre so en el en jui cia mien to pe nal me xi ca -
no. Tam bién men cio na ré aque llos as pec tos de es tas pro pues tas esen -
cial men te sa tis fac to rias que pu die ran ser re con si de ra dos, cuan do se
rea li ce el es tu dio par la men ta rio, pa ra me jo rar las fór mu las plan tea -
das, así co mo las au sen cias —notoriamente, en materia de libertad
provisional— que han quedado en el camino de los buenos
propósitos.

1. Cateo

De es ca so ca la do, re sul ta aún in te re san te la adi ción que se ha ce a
los pro pó si tos que le gi ti man el ca teo, que de otra suer te se ría un alla -
na mien to ilí ci to. Has ta hoy, el ar tícu lo 16 se ha re fe ri do a la rea li za -
ción del ca teo pa ra aprehen der a una per so na; en lo su ce si vo tam -
bién com pren de rá la hipótesis en que sólo que pretenda localizarla.

2. Presunción de inocencia

En la Expo si ción de mo ti vos se po ne én fa sis en uno de los te mas
des ta ca dos del sis te ma pe nal —no só lo del en jui cia mien to pe nal—
con tem po rá neo, con la me jor raíz y el más ele va do pro pó si to: la lla -
ma da pre sun ción de ino cen cia o de au sen cia de res pon sa bi li dad pe -
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nal, a la que al gu nos au to res nie gan, po si ble men te con bue nas ra zo -
nes, la pre ten di da na tu ra le za de pre sun ción. Sea lo que fue re, se
tra ta de un prin ci pio rec tor de la re gu la ción y de la “ac ti tud” del po -
der pú bli co en el cur so del en jui cia mien to. De ahí el én fa sis pro vis to
por la Expo si ción de Mo ti vos, y de ahí tam bién que es te pun to se ha -
lle a la ca be za del acer vo de de re chos que pro vee el apartado A) del
artículo 20 constitucional, en los términos de la iniciativa de
reformas.

En las pa la bras de la Expo si ción de mo ti vos, que en apo yo de la
pre sun ción ci ta un su pues to “re cla mo po pu lar” y di ver sas pre ven cio -
nes in ter na cio na les, “la pie dra an gu lar de to do pro ce so pe nal acu sa -
to rio es el re co no ci mien to y res pe to de uno de los de re chos hu ma nos 
de ma yor tras cen den cia, el de re cho a la pre sun ción de ino cen cia”.
Esta de cla ra ción no ha exis ti do en nues tra ley fun da men tal; se alo ja,
a lo su mo, en dis po si cio nes le ga les se cun da rias e in clu so en nor mas
car ce la rias. Es ver dad, por lo de más, co mo ma ni fies ta la Expo si ción
de mo ti vos, que tam po co ha si do ex tra ña al or den ju rí di co me xi ca no, 
por que fi gu ra en tra ta dos in ter na cio na les de los que Mé xi co es par te, 
ha bi da cuen ta de que esos tratados concurren a integrar —señala el
artículo 133 constitucional— la “ley suprema” de toda la Unión.

En las pro cla ma cio nes con te ni das en la Expo si ción de mo ti vos fi -
gu ra un preo cu pan te diag nós ti co de la si tua ción pre va le cien te, en
con cep to del au tor del pro yec to:

A na die es ca pa la per cep ción de la so cie dad y de la co mu ni dad in ter -
na cio nal, en el sen ti do de que en nues tro país aún no se ob ser va a ca -
ba li dad la pre sun ción de ino cen cia, ya que los im pu ta dos son pre sen ta -
dos por las au to ri da des, por los me dios de co mu ni ca ción y por la
opi nión pú bli ca en ge ne ral, co mo res pon sa bles de los he chos de lic ti vos
que el Mi nis te rio Pú bli co y las víc ti mas u ofen di dos del (sic) de li to les

im pu tan.

Ha brá que ha cer al go más que acu ñar la pre sun ción de ino cen cia
en la ley fun da men tal pa ra evi tar que las au to ri da des, los me dios
de co mu ni ca ción y la opi nión pú bli ca en ge ne ral con si de ren que los
in di cia dos —y tam bién, con fre cuen cia, per so nas que no tie nen ese ca-
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rác ter— son cul pa bles de cier tos he chos ca li fi ca dos co mo de lic tuo sos.
Ha bría que pro fun di zar más en la di ná mi ca so cial de estos problemas.
Evi den te men te, el prin ci pio de ino cen cia de be rá pro yec tar se so bre el
con jun to del sis te ma, don de tro pie za, muy a me nu do, con obs tácu los in -
fran quea bles. Es no to ria la pa ra do ja que sur ge cuan do se ma ni fies ta, por
una par te, que el in di vi duo que da cu bier to por una “pre sun ción de ino -
cen cia mien tras no se de cla re que es res pon sa ble por sen ten cia emi ti da
por los tri bu na les com pe ten tes” (ar tícu lo 20, apar ta do A), frac ción I con -
for me al pro yec to), y por la otra se le tra ta co mo só lo se pue de tra tar a
quien se ha lla ba jo fuer te sos pe cha, y así de vie ne, por lo tan to, “pro ba ble 
cul pa ble”, di cho en tér mi nos am plios y lla nos, no muy dis tan tes de los
que uti li zan los ar tícu los 16 y 19 de la Cons ti tu ción, in clu so ba jo los tex -
tos re co gi dos en el pro yec to de re for mas: “pro ba ble res pon sa ble”, a
quien por ello se con sig na, se or de na cap tu rar y se so me te a pro ce so. Por 
lo de más ¿có mo con ci liar el prin ci pio de ino cen cia con la pri sión pre ven -
ti va, el arrai go y otras cau te las procesales?

3. Prisión preventiva (reenvío)

La pa ra do ja fla gran te que sur ge por el con tras te en tre el prin ci pio
de ino cen cia y la pri sión pre ven ti va se mues tra dra má ti ca men te en
esa mis ma frac ción I, que com pren de tan to el ci ta do prin ci pio co mo, 
im plí ci ta men te, su pa ten te con tra dic ción. En efec to, la se gun da par te
de esa frac ción re co ge la de cla ra to ria de que el in cul pa do “go za rá de 
su li ber tad”, y ac to se gui do se ña la “ex cep cio nes”, es to es, re co no ce
que pue de ne gar se la li ber tad y or de nar se la pri sión del “pre sun to
ino cen te”. Pe ro es te no es un pro ble ma del pro yec to, en sí mismo,
sino una cuestión general, universal, aún pendiente de respuesta
satisfactoria.

Se pro po ne la exis ten cia de tres su pues tos de pri sión pre ven ti va,
a sa ber: “a) Cuan do se tra te de de li tos ca li fi ca dos co mo gra ves, sin
perjui cio de lo que dis pon ga el juez; b) En el ca so de los de li tos no
graves, san cio na dos con (pe na) pri va ti va de li ber tad, cuan do no se
garan ti ce la re pa ra ción del da ño, y c) En los (ca sos de) de li tos gra ves
y no gra ves cuan do el juez de cla re la re vo ca ción de la li ber tad
provisio nal”. De bo ex pre sar re ser vas en cuan to a la in sis ten cia en el
con cep to de “de li tos gra ves”, cu yo pé si mo ma ne jo a tra vés de lis tas
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in ser tas en los có di gos pro ce sa les, que con tie nen re la cio nes en cons -
tan te cre ci mien to, ha traí do con si go una ro tun da li mi ta ción a la li -
ber tad pro vi sio nal y un evi den te me nos ca bo del prin ci pio de ino cen -
cia. Era mu cho me jor, en es te sen ti do, el tex to pre vio a la re for ma
cons ti tu cio nal de 1993, y lo es el aco gi do en el Có di go de Pro ce di -
mien tos Pe na les del Dis tri to Fe de ral, que aco tan me jor el ar bi trio le -
gis la ti vo al re mi tir se al tér mi no me dio de la pe na apli ca ble al de li to
im pu ta do. No se tra ta ba, cier ta men te, de una so lu ción per fec ta, pe ro
sus ci ta ba me nos pro ble mas y erro res que la apor ta da en 1993 y con -
ser va da en la ini cia ti va del 2004.

Inde pen dien te men te de lo an te rior, me pa re ce ade cua do, por aho -
ra, ma ni fes tar que el juez pue de con ce der la li ber tad pro vi sio nal in -
clu so en el su pues to de los de li tos gra ves, co mo se des pren de de la
re dac ción del in ci so a), arri ba trans cri to. Esto apa re ja, en mi con cep -
to, un pa so ade lan te en la di rec ción co rrec ta. No es ne ce sa ria men te
plau si ble la fór mu la del in ci so b). Se en tien de y se com par te la preo -
cu pa ción por am pa rar al ofen di do, vin cu lan do por ello la po si ble re -
pa ra ción del da ño (y se de bie ra agre gar, co mo lo hi zo la re for ma
cons ti tu cio nal de 1984: el per jui cio) con la con ce sión de la li ber tad
en el pro ce so. Pe ro va le re co no cer que el im pe di men to cons ti tui do
por la fal ta de ga ran tía so bre la re pa ra ción del da ño pue de ha cer nu -
ga to rio el de re cho del in cul pa do, par ti cu lar men te en aque llos ca sos
en que és te ca rez ca de me dios eco nó mi cos pa ra ase gu rar la re pa ra -
ción de un delito que quizás no ha cometido. Difícil punto de
equilibro entre los intereses legítimos, ambos respetables, del
inculpado y del ofendido.

En otro apar ta do del pre sen te co men ta rio al que me re mi to (in fra,
7 B), lle vo ade lan te el exa men de la li ber tad pro vi sio nal en el mar co
del pro yec to de re for ma cons ti tu cio nal del 2004.

4. Información sobre hechos imputados y derechos constitucionales

Otro avan ce es ti ma ble con te ni do en el pro yec to es el de re cho
del in cul pa do “a co no cer los he chos de lic ti vos que se le im pu tan y
los de re chos que en su fa vor con sig na es ta Cons ti tu ción, a par tir del 
momen to de su de ten ción” (frac ción III, apar ta do A), del ar tícu lo
20). Co mo se sa be, la pro vi sión cons ti tu cio nal ac tual —am plia da en
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la le gis la ción se cun da ria pa ra be ne fi cio del in di vi duo— re co ge el de -
re cho a esa in for ma ción só lo en el mo men to en que el in cul pa do rin -
de la de cla ra ción pre pa ra to ria, es de cir, muy avan za do el pro ce di -
mien to: des pués de la ave ri gua ción pre via y el ejer ci cio de la ac ción,
y ho ras an tes del au to de for mal pri sión o pro ce sa mien to. La no ve -
dad apor ta da por la ini cia ti va sig ni fi ca rá que quie nes rea li cen la de -
ten ción de be rán in for mar al de te ni do de sus de re chos, sin de mo ra al -
gu na. Aquí flo re ce de nue va cuen ta la sa lu da ble lí nea em pren di da
por la ju ris pru den cia es ta dou ni den se mu chos años atrás —y hoy ase -
dia da por ten den cias re gre si vas— en di ver sos ca sos pa ra dig má ti cos,
que tras cen die ron al mun do en te ro. Des de lue go, la nue va fór mu la
im po ne el de ber de in for mar a los cap to res del in cul pa do —que son
quie nes ac túan “en el mo men to de su de ten ción”— y no so la men te a 
la au to ri dad an te la que se pre sen ta al su je to una vez rea li za da la
cap tu ra.

5. Confesión

En la cuen ta fa vo ra ble de la re for ma cons ti tu cio nal pe nal de 1993
se ha llan el ré gi men ac tual de la con fe sión y el de re cho al si len cio.
La pro pues ta del 2004 si gue avan zan do en es te ca mi no. Si has ta hoy
ha si do efi caz la con fe sión ren di da an te el Mi nis te rio Pú bli co o el
juez, con asis ten cia del de fen sor del de cla ran te, en lo su ce si vo se ría
efi caz úni ca men te la rea li za da an te la pro pia au to ri dad ju di cial con
la asis ten cia del de fen sor. En la Expo si ción de mo ti vos se ma ni fies ta
que “la con fe sión ren di da an te cual quier au to ri dad dis tin ta del juez o 
an te és te sin la asis ten cia de un de fen sor ca re ce rá de to do va lor pro -
ba to rio, con lo cual se su pri me el ca rác ter de con fe sión a la de cla ra -
ción au toin cul pa to ria que pu die se rea li zar se por el in di vi duo an te el
Mi nis te rio Pú bli co o cual quier otra au to ri dad”. No es tá de más pre ci -
sar que en el tex to cons ti tu cio nal vi gen te só lo se ad mi te co mo prue ba 
con fe sio nal aten di ble la de saho ga da an te el MP o el juz ga dor, no la
rea li za da an te otras au to ri da des. Es dis cu ti ble la re fe ren cia a una de -
cla ra ción au toin cul pa to ria, si se con vie ne en que quien con fie sa no
ne ce sa ria men te reconoce su “culpa”, sino su “participación en ciertos 
hechos”. A mi modo de ver, el legislador secundario debiera regular
esta materia como cuestión de admisibilidad, no sólo de efi ca cia.
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De los exi gen tes tér mi nos del pro yec to, que ma ni fies tan una sa lu -
da ble in ten ción res tric ti va, es to es, ga ran ti za do ra, se des pren de que
ca re ce ría de va lor pro ba to rio la con fe sión emi ti da an te el Mi nis te rio
Pú bli co, no se di ga an te otras au to ri da des, aun que se ra ti fi que for -
mal men te an te el juez, lo cual no sig ni fi ca, cla ro es tá, que se re cha ce 
la con fe sión ju di cial por que coin ci da con de cla ra cio nes ren di das an te -
rior men te. La nue va ga ran tía del im pu ta do se re fuer za si se con si de ra 
que el de fen sor al que alu de es ta frac ción es el pe ri to en de re cho, no 
ape nas la per so na de la con fian za de aquél. No omi ti ré ob ser var que
la re dac ción de es te frag men to es de fi cien te: se de bió ex pre sar las
con di cio nes de la con fe sión ad mi si ble y efi caz, me jor que alu dir al te -
ma con una fórmula negativa, exponiendo las deficiencias que
originan la invalidez del acto. Adelante me referiré de nuevo a este
punto.

6. Inmediación

Ce le bro el de re cho que se pre ten de in cor po rar en la frac ción V
del apar ta do A) del ar tícu lo 20 cons ti tu cio nal: “de re cho a que to das
las au dien cias se de sa rro llen en pre sen cia de un juez, que es cu cha rá a 
quie nes in ter ven gan en el pro ce so”. Así se afir ma el prin ci pio de in -
me dia ción con el que es tá vin cu la do el de ora li dad. Es su ma men te
re pro ba ble que las di li gen cias ju di cia les —me re fie ro, so bre to do, a la 
re cep ción de prue bas y ale ga cio nes— se rea li cen en au sen cia del juz -
ga dor, co mo si el se cre ta rio —o la au xi liar me ca nó gra fa— tu vie ran
la vir tud de ser “ojos y oí dos” del juez, cuya convicción se pretende
formar como sustento de una sentencia justa.

En es te ex tre mo pro ba ble men te sur gi rán fuer tes re sis ten cias, de ri -
va das de la su pues ta o real im po si bi li dad ma te rial en que se ha lla el
juez, abru ma do por un cú mu lo de asun tos, pa ra pre si dir de ver dad
las au dien cias y ad qui rir, tam bién au tén ti ca men te, el in dis pen sa ble
co no ci mien to, que or de na la ley, del in cul pa do y del ofen di do. En
con se cuen cia, ha brá que pro veer al Po der Ju di cial con el apo yo que
re quie ra pa ra cum plir el de ber que asu me en es te cam po. Es uno de
los ma yo res be ne fi cios que la re for ma pu die ra apor tar al en jui cia -
mien to pe nal me xi ca no. Esti mo que las nor mas se cun da rias de bie ran
san cio nar con nu li dad de ac tua cio nes la inob ser van cia de la in -
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mediación. Esta con se cuen cia se de du ce del tex to pro pues to pa ra la
frac ción IX del apar ta do A). No obs tan te, se ría per ti nen te, por mo ti -
vos prác ti cos, pun tua li zar la tam bién en la ley pro ce sal pa ra evi tar in -
ter pre ta cio nes —que las hay y las ha bría— cu yo efec to fi nal se ría su -
pri mir la in me dia ción y to le rar ac tua cio nes de “juez au sen te”.

7. Publicidad

Es tam bién plau si ble la rei te ra ción o re for mu la ción del de re cho a
jui cio pú bli co (aun que se aña de: “sal vo los ca sos pre vis tos en la ley”,
co mo pro ba ble alu sión a pro ce sos abre via dos o a jui cios mo di fi ca dos
ba jo el ré gi men de opor tu ni dad al que lue go me re fe ri ré) y con cen -
tra do por lo que to ca al de saho go de las prue bas. He aquí un nue vo
in ten to, oja lá exi to so, por ase gu rar in me dia ción, ora li dad y pu bli ci -
dad. En el tex to ac tual de la frac ción VI del apar ta do A) del ar tícu lo 
20 se es ta tu ye ese mis mo de re cho a jui cio pú bli co, que ha de caí do
en fun ción de la es truc tu ra del en jui cia mien to me xi ca no, que pri vi le -
gia la ins truc ción so bre el jui cio y re úne am bas eta pas ba jo la con -
duc ción de un mis mo juz ga dor bi fun cio nal.

La pro pues ta del Eje cu ti vo si len cia, y por lo tan to de se cha, el jui -
cio por ju ra do. Este de ca yó en 1929 y fue prác ti ca men te de se cha do
ba jo las re for mas de 1993 acer ca de la res pon sa bi li dad de ser vi do res
pú bli cos. Que dó un so lo re duc to del ju ra do, que hoy de sa pa re ce de
la Cons ti tu ción, co mo an tes ha bía de sa pa re ci do en la prác ti ca: de li tos 
co me ti dos por me dio de la pren sa con tra la se gu ri dad de la na ción.
Coin ci do, en ge ne ral, con la po si ción adop ta da por la ini cia ti va. Sin
em bar go, exis ten ar gu men tos his tó ri cos y ac tua les en fa vor del ju ra do 
que se ría con ve nien te exa mi nar y con tro ver tir. No pa re ce ra zo na ble
ex cluir de pla no el ju ra do con un sim ple gol pe de pluma.

8. Defensa

Es pre ci so re co no cer y aplau dir el es fuer zo por me jo rar las con di -
cio nes en que se pres ta asis ten cia ju rí di ca a los jus ti cia bles. Se tra ta
de fa vo re cer el ac ce so a la jus ti cia, una de las preo cu pa cio nes más re -
le van tes y jus ti fi ca das en la ho ra ac tual. Esto se pro yec ta en dos di -
men sio nes: por una par te, el ser vi cio a los in cul pa dos, a tra vés de la
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de fen sa pe nal, y por el otro, la aten ción a los in te re ses y de re chos de
los ofen di dos, me dian te nue vas fi gu ras pro ce sa les que ac ce die ron a
nues tra Cons ti tu ción en 1993. Es ob vio que el de re cho a la de fen sa
—un de re cho cru cial pa ra el ac ce so a la jus ti cia, for mal y ma te rial, y 
el de bi do pro ce so le gal— cons ti tu ye uno de los sig nos ca rac te rís ti cos
del en jui cia mien to pe nal mo der no, con ins pi ra ción li be ral, que se
pre ser va con es me ro en el ré gi men acu sa to rio. En es te or den ha ha -
bi do una cons tan te ex pan sión del sis te ma pro ce sal: pri me ro, re for mas 
se cun da rias im por tan tes, y lue go, mo di fi ca cio nes cons ti tu cio na les e
ins ti tu cio na les. Entre aqué llas se ha lla la re fe ren cia a la de fen sa “ade -
cua da” —no cual quier de fen sa, pues—, in tro du ci da en 1993, con sus 
implicaciones sobre la validez de las diligencias procesales. Entre las
segundas aparece el establecimiento del Instituto Federal de la
Defensoría Pública.

No obs tan te la bon da do sa adi ción al ca rác ter “ade cua do” de la
de fen sa, en la ley su pre ma ha per sis ti do la erró nea po si bi li dad de que 
és ta se ejer za por una per so na “de la con fian za” del in cul pa do, aun -
que no se tra te de un pe ri to en de re cho. Esta su pues ta aper tu ra del
de re cho a la de fen sa, a tra vés de un ré gi men ca rac te ri za do co mo “li -
bre de fen sa”, en rea li dad mi li ta con tra los in te re ses del in cul pa do,
que pue de que dar a mer ced de per so nas in com pe ten tes; se con tra di -
ce, así, el pro pó si to de con tar con una de fen sa “ade cua da”. Otra co -
sa es —o se ría— per mi tir el ac ce so de esa per so na de con fian za
—familiar o amigo— a determinadas actuaciones, siempre en adición 
al defensor letrado.

En es te ám bi to, el pro yec to del 2004 con tie ne dos dis po si cio nes re -
le van tes. En el ar tícu lo 17, re la ti vo al ac ce so a la jus ti cia, se pre ten de 
in cor po rar un pá rra fo que pro te ja y for ta lez ca el ejer ci cio pro fe sio nal 
de la abo ga cía. Di cho tex to tie ne un cam po de apli ca ción ma yor,
des de lue go, que el co rres pon dien te al área pe nal, y en él se re co ge
la preo cu pa ción in ter na cio nal por me jo rar los de no mi na dos “es tán da -
res” pa ra el de sem pe ño li bre, res pe ta ble y com pe ten te de esa pro fe -
sión: “Las le yes fe de ral y lo ca les sen ta rán las bases para que se
garanticen la libertad, la capacidad y la probidad de los abogados”.

En cuan to a la ma te ria es tric ta men te pe nal, exis te una pre ven ción
in te re san te: el in cul pa do —di rá, en su ho ra, la frac ción II del apar ta -
do A) del ar tícu lo 20 cons ti tu cio nal—, tie ne de re cho “a una de fen sa
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ade cua da a car go de abo ga do cer ti fi ca do en tér mi nos de la ley, des de 
el mo men to en que el im pu ta do com pa rez ca an te el Fis cal del Mi nis -
te rio Pú bli co y den tro de las vein ti cua tro ho ras si guien tes a que que -
de a dis po si ción del juez”. A fal ta de de sig na ción de abo ga do par ti -
cu lar, el MP o el juez, en sus ca sos (du ran te la ave ri gua ción pre via,
aquél, y en oca sión del proceso, éste), designarán defensor público,
que intervendrá a título gratuito.

En la Expo si ción de mo ti vos jus ti fi ca la pro pues ta so bre cer ti fi ca -
ción del abo ga do de fen sor di cien do que “a pe sar de que se ejer za la
pro fe sión (sic) de li cen cia do en de re cho, es to no ga ran ti za que los li ti -
gan tes ten gan la ca pa ci dad téc ni ca y éti ca en el de sem pe ño de sus ta -
reas de de fen sa, en el mar co de la pro tec ción de uno de los va lo res
fun da men ta les del hom bre, co mo es la li ber tad”. La pro fe sión a la
que se re fie re ese do cu men to es, pro pia men te, la abo ga cía, no la li -
cen cia tu ra en de re cho. Co mo sea, coin ci do con el pro yec to en la ne -
ce si dad de re cla mar al de fen sor más que la sim ple po se sión del tí tu lo 
de li cen cia do en de re cho, e in clu so más que el de sem pe ño pro fe sio -
nal en otros es pa cios de la abo ga cía. Este puede ser el principio de
que se requiera certificación a los abogados que se desempeñan en
otras materias.

Es esen cial men te co rrec ta la idea de “cer ti fi ca ción” del pro fe sio nal 
que brin da tan im por tan tes y de li ca dos ser vi cios, de los que de pen de
la suer te mis ma del in di vi duo. Esa pro pues ta apun ta, qui zás, ha cia la 
co le gia ción obli ga to ria, aun que no la exi ge ne ce sa ria men te. Lo im -
por tan te, en to do ca so, es que el pres ta dor de ese ser vi cio acre di te
feha cien te men te su com pe ten cia pa ra brin dar lo, co mo se re quie re de
un prac ti can te de la me di ci na o de un pe ri to de la cons truc ción de obras 
pú bli cas y pri va das, por ejem plo. El ejer ci cio de la de fen sa pe nal no
es me nos re le van te que el de sem pe ño de es tas ac ti vi da des. En 1993,
se co me tió el error de in sis tir en el sis te ma de ab so lu ta “li bre de fen -
sa”, que só lo per jui cios pro du ce al in cul pa do.

Pu die ra me jo rar es ta su ge ren cia si se am plía el de re cho a la de fen -
sa ade cua da, de ma ne ra que abar que to do el de sa rro llo del pro ce di -
mien to pe nal, o por lo me nos una par te ma yor y muy sig ni fi ca ti va de 
és te, y no só lo la eta pa en que el in cul pa do com pa re ce an te el fis cal
del Mi nis te rio Pú bli co —co sa que pue de ocu rrir al tér mi no de la ave -
ri gua ción— o des pués de que ha que da do a dis po si ción del juez, y
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no an tes de que es to acon tez ca —lo cual su po ne que ya hu bo ejer ci -
cio de ac ción pe nal y pro ba ble men te li bra mien to y cum pli mien to de
or den de aprehen sión, sal vo los ca sos en que se hace la consignación
con detenido a raíz de las hipótesis de urgencia o flagrancia—.

La pro pues ta del Eje cu ti vo pu do ser me jor en otros ex tre mos: por
ejem plo, al re vi sar las cues tio na bles ex pre sio nes de que el de fen sor
pue de “com pa re cer en to dos” los ac tos del pro ce so, cuan do es evi -
den te que hay di li gen cias de las que es tá ex clui do —la eje cu ción de
una cap tu ra or de na da por el juez, la prác ti ca de una in ter ven ción
te le fó ni ca, en tre otras—; y de que tie ne la obli ga ción de com pa re cer
“cuan tas ve ces se le re quie ra”, y no cuan tas ve ces sea ne ce sa rio
cumplir fun cio nes de de fen sa, in de pen dien te men te de que se le re quie ra
o no.

Por su pues to, no se rá sen ci llo que es ta re for ma in gre se en las le yes 
se cun da rias, en las re for mas ins ti tu cio na les y en las cos tum bres fo ren -
ses. Tal vez por ello el pro yec tis ta su gi rió, en el ar tícu lo pri me ro
tran si to rio, que la va ca tio le gis co rres pon dien te a esa nue va dis po si ción 
cons ti tu cio nal se ex tien da por dos años, a cam bio de que en to dos los 
ca sos res tan tes sea de só lo un año. Ese pla zo más am plio ser vi rá me -
jor pa ra or ga ni zar la bue na apli ca ción del pre cep to y ven cer las re sis -
ten cias que in du da ble men te aparecerán. Ojalá que éstas no impidan
la adopción de la reforma.

9. Diligencia

La frac ción IX del apar ta do A) del ar tícu lo 20 con tem pla dos
cues tio nes re le van tes. Una es el pla zo ra zo na ble pa ra el de sa rro llo
del pro ce so, has ta su na tu ral cul mi na ción, la sen ten cia, aun cuan do
el pro yec to no iden ti fi ca el te ma —tam po co lo ha ce la fór mu la vi -
gen te— co mo “pla zo ra zo na ble”, a di fe ren cia de lo que ocu rre en el
pla no in ter na cio nal. Otra cues tión im por tan te es la pre va len cia de la
ga ran tía de prue ba so bre la ga ran tía de pla zo, to man do en cuen ta
que pue de in te re sar al in cul pa do la ex ten sión del tiem po asig na do al
pro ce so —co mo tam bién, an tes, el asig na do a la emi sión del au to de
pro ce sa mien to, que se si gue con tem plan do en el artículo 16 como lo
previno la reforma de 1993, con una fórmula ciertamente perfectible.
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So bre la ga ran tía de pla zo pa ra la con clu sión del pro ce so es per ti -
nen te for mu lar al gu nas con si de ra cio nes. No siem pre es con ve nien te
se ña lar pla zos pre ci sos, exac tos, pa ra el de sa rro llo del en jui cia mien to; 
otra co sa es ha cer lo pa ra la sa tis fac ción de cier tas ac tua cio nes pro ce -
sa les, es pe cí fi ca men te, a con di ción de no in cu rrir en pla zos ilu so rios
de im po si ble o muy di fí cil ob ser van cia, lo cual tam bién se vuel ve en
con tra del in cul pa do. De ahí que en otros tex tos se ha ya op ta do por
ha blar de pla zo ra zo na ble, co mo ya se ña lé, y de jar al le gis la dor la ta -
rea de aco mo dar las pie zas del pro ce so en for ma que el con jun to re -
fle je la ra zo na bi li dad del pla zo, y a la ju ris pru den cia la mi sión de
pre ci sar si ha si do ra zo na ble el pla zo en asun tos de ter mi na dos. Esto
con du ce a fi jar, en tér mi nos ge ne ra les, cier tos in di ca do res apro ve cha -
bles, co mo los que ha men cio na do la ju ris pru den cia europea sobre
derechos humanos, seguida por la interamericana: complejidad del
asunto, conducta de la autoridad judicial, estrategia de las partes.

La frac ción IX re du ce los pla zos con tem pla dos en la ac tua li dad: el 
jui cio de be rá con cluir an tes de seis me ses si se tra ta de de li tos no
gra ves, y an tes de un año si vie nen al ca so de li tos gra ves. Aun cuan -
do se en tien den los mo ti vos del des lin de, lo cier to es que la com ple ji -
dad de una cau sa y el com por ta mien to de los par ti ci pan tes en ella no 
de pen den, por fuer za, de la gra ve dad del de li to su pues ta men te co me -
ti do. Hay otros fac to res que con cu rren a ex ten der el tiem po del pro -
ce so: an te to do, la ma yor o me nor fa ci li dad de con tar con prue bas
con vin cen tes so bre los he chos, la res pon sa bi li dad y otros asun tos de -
ci si vos. La fla gran cia ali ge ra con si de ra ble men te el pro ble ma pro ba to -
rio, in clu so en la hi pó te sis de los más gra ves de li tos, en tan to que la
fal ta de prue bas ac ce si bles o la exis ten cia de com ple jas cuestiones de
hecho o de derecho influyen en la extensión de un proceso seguido
por delito no considerado grave.

No son si nó ni mos ce le ri dad, di li gen cia, eco no mía pro ce sal y con -
cen tra ción. Empe ro, se re cla man mu tua men te, ar ti cu la dos en un sen -
ti do uni ta rio que pre ten de la rea li za ción de la jus ti cia con el me nor
em pleo de tiem po y me dios pro ce sa les. Por ello es po si ble men cio nar 
aquí el prin ci pio de con cen tra ción: reu nir el ma yor nú me ro de ac tos
pro ce sa les en un so lo mo men to, que per mi ta un aná li sis in te gral y
sus ten te una re so lu ción pron ta e in clu so in me dia ta. A es to se en ca -
mina la frac ción VIII del apar ta do B) del ar tícu lo 20 cuan do di ce
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que en el pro ce so pú bli co —es to es, en un pro ce so rea li za do ba jo el
sig no de la pu bli ci dad— ·se pro cu ra rá la con cen tra ción en el de saho -
go de las prue bas”. Esto es plau si ble, en la me di da en que sea prac ti -
ca ble y sin ol vi dar que al gu nas prue bas de ben prac ti car se pre ci sa -
men te en el mo men to en que es po si ble ha cer lo, que pue de ser uno
an te rior a la au dien cia so bre el fon do (prue ba an ti ci pa da). El pro yec -
to cons ti tu cio nal apun ta, con acier to, ha cia el ideal de una so la au -
dien cia, qui zás in te rrum pi da por bre ves re ce sos y con ti nua da de in -
me dia to.

10. Nulidad de actuaciones

La frac ción XI del mis mo apar ta do A) con tie ne una dis po si ción de 
al can ce ge ne ral am plia men te jus ti fi ca da: “Se rá nu la de ple no de re cho 
to da ac tua ción de cual quier au to ri dad que no cum pla con los re qui si -
tos es ta ble ci dos en la Cons ti tu ción y en la Ley”. Es pre fe ri ble es ta
for ma de re sol ver el pro ble ma de los vi cios pro ce sa les y sus con se -
cuen cias ju rí di cas, que la uti li za da an te rior men te: dis po si cio nes es pe -
cí fi cas so bre la ma te ria en re la ción con de ter mi na dos ac tos, so lu ción
en la que in ne ce sa ria men te in sis te la frac ción IV, con cer nien te a la
con fe sión. No obs tan te es te tro pie zo evi den te, la fór mu la ge ne ral de
la frac ción XI con tri bu ye a so lu cio nar tan to el pro ble ma que se plan -
tea a pro pó si to de cual quier di li gen cia prac ti ca da en con tra ven ción a
la ley fun da men tal, como a disponer el camino —por razones de
congruencia del sistema en su conjunto— para la admisión y
apreciación de la prueba.

El au tor del pro yec to se in cli na, jus ti fi ca da men te, a fa vor del ri gor 
le gal de las di li gen cias pro ce sa les. Ha ce bien: es inad mi si ble que ac -
tos vi cia dos, rea li za dos con vio la ción de la nor ma su pre ma o de la
ley se cun da ria, pro duz can los efec tos ju rí di cos que só lo se de bie ran
re co no cer a los ac tos ajus ta dos a la le gis la ción que los re gu la. Por
esta vía se pue de abor dar, en otro or den de co sas, pe ro en el mis mo
de con si de ra cio nes, la res pues ta al di fí cil te ma de la ad mi sión y va -
lo ra ción de la prue ba ilí ci ta o ilí ci ta men te ob te ni da, y de ese mo do
se pue de en fren tar, a su tur no, el te ma de los “fru tos del ár bol en ve -
ne na do”, que ana li zó la ju ris pru den cia es ta dou ni den se y ocu pa a los
es tu dio sos y apli ca do res del pro ce so pe nal en ge ne ral. La res pues ta
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de be ser des fa vo ra ble a la va li dez de esos “fru tos”, evi den te men te
con ta mi na dos, en aras del ca rác ter éti co del pro ce so —un ins tru mento 
del Esta do de de re cho—, que re prue ba los ac tos ile ga les e ile gí ti mos.

Nó te se que la dis po si ción pro pues ta san cio na con nu li dad no só lo
la vio la ción de for mas cons ti tu cio na les, si no tam bién la inob ser van cia 
de re qui si tos le ga les. Enho ra bue na que así sea, por que el que bran to de 
la ley de be ser san cio na do de es ta ma ne ra, cual quie ra que sea el ran -
go de aqué lla. Empe ro, la ley se cun da ria ha brá de pre ci sar la dis tin ta 
en ti dad de las nu li da des: des de ab so lu tas, que ope ran de ple no de re -
cho, has ta re la ti vas, anu la bi li da des, que no tie nen la fuer za de las
pri me ras y per mi ten el sa nea mien to de los ac tos vi cia dos.

11. Derechos en la averiguación previa (investigación)

Acier ta el pro yec tis ta, co mo acer tó —con tro pie zos más o me nos
im por tan tes— su pre de ce sor de 1993, al ex ten der la ob ser van cia de
va rios de re chos del in cul pa do en for ma que abar quen tan to la ave ri -
gua ción pre via an te el Mi nis te rio Pú bli co co mo el pro ce so an te el ór -
ga no ju di cial (úl ti mo pá rra fo del apar ta do A) del ar tícu lo 20). Hay en 
es te ca so, sin em bar go, al gu nas ex pre sio nes cues tio na bles. Cuan do se
di ce que esos de re chos son apli ca bles tam bién du ran te la ave ri gua -
ción pre via, “en los tér mi nos y con los re qui si tos y lí mi tes que las le -
yes es ta blez can”, se fran quea la po si bi li dad de que és tas re duz can los 
de re chos cons ti tu cio na les de manera inconsecuente con los propósitos 
garantistas que guiaron al constituyente permanente.

12. Derechos del ofendido

Pa se mos al apar ta do B) del ar tícu lo 20, cu ya cons truc ción se ini cia 
—to da vía sin pro du cir un apar ta do pro pio— en la re for ma de 1993,
pro si gue en 2000 —fe cha de la adi ción del apar ta do B), que re co ge
de re chos an te rior men te es ti pu la dos y aña de al gu nos— y con ti nua rá,
por lo vis to, en 2004. Es erró neo de cir que an tes de 1993 ca re cía el
ofen di do de de re chos en el mar co de la Cons ti tu ción. Uno de los
más im por tan tes, la re pa ra ción del da ño —o me jor di cho, la re pa ra -
bi li dad del da ño— ga ran ti za da por su en la ce con la cau ción re la ti va
a la li ber tad pro vi sio nal, ha bía apa re ci do mu cho tiem po an tes, y se
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ha bía for ta le ci do en la re for ma de 1984, que tam bién pu so aten ción
en la le sión o el pe li gro que el de li to ha bía ge ne ra do pa ra el ofen -
dido. Sin em bar go, no fue si no en 1993 que co men zó la sis te ma ti za -
ción cons ti tu cio nal de es ta ma te ria, con ti nua da, co mo se ña lé, en
2000. Di ga mos, de pa so, que el pro yec to con ser va el de sa cer ta do
con cep to de la fór mu la cons ti tu cio nal en vi gor: se re fie re a de re chos
del ofen di do o de la víc ti ma, co mo si se tra ta ra de tér mi nos si nó ni -
mos. Obvia men te no lo son.

A. Asistencia jurídica

El tex to vi gen te atri bu ye al ofen di do el de re cho a re ci bir ase so ría
ju rí di ca. El pro yec to plan tea ir más le jos, o acla rar al gu nos as pec tos
os cu ros de esa ga ran tía: “asis ten cia ju rí di ca gra tui ta a car go del Esta -
do”, con for me a la frac ción I del apar ta do B) del ar tícu lo 20. La ase -
so ría tie ne un al can ce me nor, más res trin gi do: pue de li mi tar se a la
orien ta ción del su je to, sin otra in ter ven ción que le acom pa ñe en el
cur so del pro ce di mien to. La asis ten cia, en cam bio, a la que se re fie re 
con ra zón el pro yec to, po see ma yor im pac to: asis tir es ayu dar, au xi -
liar, pro veer; pue de im pli car el ne ce sa rio y di ná mi co acom pa ña mien -
to que ne ce si ta —por que ver da de ra men te lo ne ce si ta— el ofen di do,
no me nos dé bil, ge ne ral men te, que el in cul pa do. Se ha des ta ca do,
con fun da men to, que la gran ma yo ría de los in cul pa dos se re clu ta en 
los sec to res más dé bi les so cioe co nó mi ca men te. Por es to, en tre otros
mo ti vos, se ne ce si ta do tar los con el ele men to de co rrec ción que en -
car na la de fen sa pú bli ca: co rrec ción de un de se qui li brio na tu ral y
agra va do en tre el Esta do y el su pues to de lin cuen te. La si tua ción del
ofen di do no dis ta mu cho de aqué lla: la ma yo ría de quie nes tie nen es te 
ca rác ter re sien ten los de li tos y acu den a los pro ce di mien tos pe na les;
per te ne ce al mis mo sec tor so cial del que pro vie nen los in cul pa dos.

En el de sa rro llo nor ma ti vo y apli ca ti vo de es te de re cho de bie ra
que dar cla ro que la asis ten cia equi va le a la de fen sa pú bli ca gra tui ta
del in cul pa do, en to do lo que re sul te apli ca ble a aqué lla: el cui da do
por el ofen di do no ten dría por qué ser me nor que la aten ción ha cia
el in cul pa do. En al gu nas pu bli ca cio nes he pro pues to que el de re cho
del ofen di do a la asis ten cia ju rí di ca, equi va len te del de re cho del in -
cul pa do a la de fen sa, se ajus te a prin ci pios de opor tu ni dad (en cuan to 
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al mo men to en que se ini cia la pres ta ción), su fi cien cia (en or den a los 
re cur sos de que se dis po ne pa ra pro veer el ser vi cio), ple ni tud (en
cuan to al de sem pe ño de la asis ten cia a lo lar go del pro ce di mien to),
gra tui dad (pa ra fa vo re cer, de ve ras, el ac ce so del ofendido a la
justicia) y competencia (en lo que atañe a la capacidad profesional de 
quien asiste al ofendido).

En la Expo si ción de mo ti vos se apun ta que la asis ten cia ju rí di ca
gra tui ta a car go del Esta do “pue de pro ve nir del Mi nis te rio Pú bli co,
con la fi na li dad úl ti ma de que se le ga ran ti ce la re pa ra ción del da -
ño”. Di fie ro de es ta opi nión. El MP, ex ce si va men te ata rea do con la
en co mien da de acu sar, re pre sen tan do a la so cie dad, no siem pre cuen -
ta con la po si bi li dad —ni con la vo ca ción, no só lo ins ti tu cio nal, tam -
bién per so nal— de asis tir al ofen di do. En teo ría —pe ro no de be mos
nau fra gar en su po si cio nes que no tie nen ci mien to real—, el Mi nis te -
rio Pú bli co es el bra zo de fen sor del ofen di do, y por creer lo así se de -
po si tó en sus ma nos la re cla ma ción de re sar ci mien to. Va rias dé ca das
de ex pe rien cia, a par tir de 1931, han de mos tra do que es to no ocu rre
en la rea li dad. Por esto con vie ne dis po ner de un par ti ci pan te pro ce sal 
—el asis ten te del ofen di do— que se con cen tre en la pro tec ción de los 
in te re ses y de re chos de aquél, sin te ner que ocu par se tam bién, y so -
bre to do, en los in te re ses de la so cie dad. Por úl ti mo, la par ti ci pa ción
del asis ten te no se re du ce a ob te ner la re pa ra ción del da ño (y el per -
jui cio), es to es, a con se guir una pres ta ción pa tri mo nial a cam bio del
menoscabo material e inmaterial. Si se mira el drama penal con
realismo, se convendrá en que la exigencia de justicia no es una
pretensión menor del agraviado por el delito.

B. Reparación del daño

El pro yec to con ser va la re fe ren cia a un de re cho del ofen di do a la
re pa ra ción del da ño (frac ción IV del apar ta do B). El cui da do por los
in te re ses y de re chos del ofen di do se mues tra asi mis mo en el ré gi men
de la li ber tad pro vi sio nal, aun que es to su gie re los re pa ros que men -
cio na ré ade lan te: en efec to, se prohíbe la li ber tad del in cul pa do en la 
hi pó te sis de de li tos no gra ves, “cuan do no se ga ran ti ce la re pa ra ción
del da ño”. Ca be su po ner que lo mis mo ocu rri rá —pe ro la ini cia ti va
no lo di ce, de bien do men cio nar lo— cuan do el tri bu nal con ce de la li -
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ber tad en el su pues to de de li tos gra ves. Advier to que el pro yec to sólo 
insinúa, pero no asegura, que pudiera concederse la libertad incluso
en estos casos.

A cam bio del plau si ble én fa sis en los de re chos del ofen di do, exis te
un ol vi do en la frac ción IV del apar ta do B), re fe ren te al de re cho de
aquél a “que se le re pa re el da ño”. Fal ta la ne ce sa ria alu sión al per -
jui cio, que no se ha lla abar ca do por el con cep to de da ño, y que pue -
de ser tan to o más re le van te que aquél, pa ra el pa tri mo nio del ofen -
di do. La re for ma de 1984 in cor po ró la alu sión al per jui cio, y en ella
in sis tió la de 1996, que re me dió los va rios de sa cier tos cometidos, en
este campo, por la reforma de 1993.

Que dan pen dien tes al gu nos pun tos. Entre ellos fi gu ra el res ca te del 
ofen di do co mo ac tor pa ra re cla mar de ma ne ra di rec ta —y tam bién
de ma ne ra prin ci pal; el MP se ría ac tor sub si dia rio for zo so— la re pa -
ra ción del da ño, una vez que se aban do ne la equi vo ca da idea de que 
la re pa ra ción del da ño es una “pe na pú bli ca”, ya su pe ra da en los or -
de na mien tos sus tan ti vos y pro ce sa les de Mo re los y Ta bas co. Tam po -
co ha re pa ra do el pro yec to un no to rio dis la te del tex to ac tual, que
prohíbe al juz ga dor, cuan do ha emi ti do sen ten cia con de na to ria, ab -
sol ver al sen ten cia do de la re pa ra ción del da ño. Mal po dría ha ber
con de na al re sar ci mien to si no se ha pro ba do en el pro ce so —por
de fi cien cia in ves ti ga do ra o acusadora del Ministerio Público— la
existencia y/o las características del daño (y del perjuicio) causado.

En es te pun to se pue de men cio nar que la rei vin di ca ción del ofen -
di do, ini cia da con el re co no ci mien to de coad yu van cia y con la en tre -
ga de le gi ti ma ción en ma te ria de re sar ci mien to, no con clu ye en esos
pro gre sos. Ade más de que es ne ce sa rio am pliar la pre sen cia del ofen -
di do y sus de re choha bien tes en el en jui cia mien to pe nal, tam bién lo es 
con si de rar se ria men te la po si bi li dad de atri buir le el ejer ci cio de la ac -
ción pe nal —úni ca, prin ci pal o sub si dia ria— más allá de la exi gen cia 
de re pa ra ción del da ño: sea a tra vés de una ac ción par ti cu lar, sea
por me dio de una ac ción pri va da. Esta po si bi li dad es bien co no ci da
en el de re cho com pa ra do. Inde pen dien te men te de ello, con vie ne exa -
mi nar la cuidadosamente, hoy que se halla en crisis la doctrina del
monopolio de la acción penal en manos del MP.
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C. Careo

La pro pues ta aven ta ja a la nor ma vi gen te en lo que co rres pon de a 
la li mi ta ción del ca reo, que cons ti tu ye una res tric ción del tra di cio nal
de re cho cons ti tu cio nal del in cul pa do y una am plia ción de los de re -
chos del ofen di do. La frac ción V del apar ta do B) del ar tícu lo 20,
con for me al pro yec to, es ta tu ye que la víc ti ma o el ofen di do (rec tius, el 
ofen di do) no es ta rán obli ga dos a “ca rear se con el in cul pa do o pro ce -
sa do” (rec tius, im pu ta do, pa ra sa tis fa cer la op ción de fen di da en la
Expo si ción de mo ti vos) cuan do aqué llos “sean me no res de edad o no
ten gan ca pa ci dad pa ra com pren der el sig ni fi ca do del he cho”. Hoy
día, es ta pre ven ción se apli ca so la men te, sin ra zón su fi cien te pa ra
ello, a las hi pó te sis de vio la ción o se cues tro. To man do en cuen ta su
ra tio, debiera extenderse a cualesquiera supuestos de delito, como
acertadamente propone el proyecto.

En cuan to a la ca pa ci dad pa ra com pren der el sig ni fi ca do del he -
cho —que tam bién cons ti tu ye un su pues to plau si ble de su pre sión del
de ber de ca reo, a fa vor de una de cla ra ción es pe cial, la Expo si ción de 
mo ti vos ma ni fies ta que:

Por per so nas que no tie nen ca pa ci dad pa ra com pren der el sig ni fi ca do
del he cho se en tien de a los su je tos de no mi na dos téc ni ca men te inim pu -
ta bles, es de cir aque llos su je tos que por tras tor no men tal o de sa rro llo
in te lec tual re tar da do no va lo ran ade cua da men te los he chos que rea li -
zan, in ca pa ci dad que, de ar gu men tar se, de be acre di tar se me dian te los
exá me nes pe ri cia les res pec ti vos.

Pro ce de ob ser var que la ex pre sión cons ti tu cio nal no coin ci de es -
tric ta men te con sus mo ti vos: aqué lla só lo in clu ye la in ca pa ci dad de
en ten der, en tan to que éstos aluden tanto a incapacidad de entender
como a incapacidad de querer, extremos abarcados por el fenómeno
de la imputabilidad penal.

13. Ejecución de penas

Una re for ma de ma yor en ver ga du ra, que apor ta va rias no ve da -
des es ti ma bles, es la con te ni da en la pro pues ta co rres pon dien te al ar -
tícu lo 18. Me re fie ro a dos cues tio nes. La pri me ra de ellas se re su me
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en la po si bi li dad de que los sen ten cia dos ex tin gan las san cio nes im -
pues tas “en es ta ble ci mien tos de rea dap ta ción so cial de pen dien tes de
un fue ro di ver so” de aquel en el que fue ron con de na dos, por me dio
de con ve nios en tre la Fe de ra ción y los es ta dos (hoy es te ré gi men só lo 
es apli ca ble, cons ti tu cio nal men te, a la eje cu ción en es ta ble ci mien tos
de pen dien tes de la Fe de ra ción de sen ten cias dic ta das en el fue ro co -
mún), po si bi li dad que con tri bu ye a es ta ble cer un fu tu ro sis te ma na -
cio nal de eje cu ción de pe nas. Tam bién se abre la puer ta de la Cons -
ti tu ción a la eje cu ción de pe nas dic ta das por jue ces fe de ra les en
re clu so rios es ta ta les, si tua ción am plia men te co no ci da en la prác ti ca
—es, en ri gor, lo que su ce de en la gran ma yo ría de los ca sos, con pe -
sa do gra va men pa ra los go bier nos lo ca les—, pe ro has ta hoy no re gu -
la da en la ley fun da men tal. Por es te me dio con ti núa una fe cun da lí -
nea de re for mas cons ti tu cio na les —no siem pre tras la da das con
fi de li dad e in te gri dad a la prác ti ca—, de ca rác ter tra di cio nal y de fi ni -
to rio de nues tras preo cu pa cio nes pe na les bá si cas: la eje cu ción de pe -
nas, orien ta da por cri te rios fi na lis tas y ali via da con dis po si cio nes hu -
ma ni ta rias.

La re for ma cons ti tu cio nal no con tie ne re fe ren cia al gu na al juez de
eje cu ción de pe nas. La ha ce, en cam bio, la Expo si ción de mo ti vos,
an ti ci pan do así una pro ba ble re gu la ción a tra vés de la ley se cun da ria. 
Aun cuan do el juez de eje cu ción, de vi gi lan cia o de apli ca ción de pe -
nas no se ha uni ver sa li za do, hoy día exis te en nu me ro sos paí ses, a
par tir de la ini cia ti va to ma da por la le gis la ción de al gu nos Esta dos
eu ro peos. Cier ta men te se tra ta de una fi gu ra be né fi ca, que no re le va
a la ad mi nis tra ción pe ni ten cia ria en ac tos ca rac te rís ti cos del de sem pe -
ño de és ta —el ma ne jo mis mo de los re clu so rios y el con trol de los
re clu sos—, pe ro con tri bu ye a afian zar el prin ci pio de le ga li dad en un 
ex tre mo tan in cier to co mo lo es la eje cu ción de pe nas. Se tra ta, en
esen cia, de un tu tor de las ga ran tías, al que lle gan tam bién las con -
tro ver sias entre el Estado ejecutor y el individuo ejecutado, cuya
solución final no debe quedar a cargo de aquél, parte en la
controversia.
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14. Justicia para adolescentes

La se gun da gran cues tión que abor da la pro pues ta de re for ma al
ar tícu lo 18 cons ti tu cio nal ata ñe al sis te ma de jus ti cia “pe nal” —una
de sig na ción erró nea, en mi con cep to— que se ins ti tu ye con res pec to
a los ado les cen tes. En es te úl ti mo pun to re si den al gu nos de los más
es ti ma bles pro gre sos su ge ri dos por la ini cia ti va del Eje cu ti vo fe de ral.
Es bien sa bi do que la alu sión cons ti tu cio nal a los me no res in frac to res 
—ex pre sión tra di cio nal men te em plea da en el de re cho me xi ca no—
pro ce de de la re for ma de 1964 al ar tícu lo 18 cons ti tu cio nal, cu yo es -
cue to cuar to pá rra fo, bien he chor en su mo men to, que dó re dac ta do
así: “La Fe de ra ción y los Gobiernos de los Estados establecerán
instituciones especiales para el tratamiento de menores infractores”.

Algu nos co men ta ris tas de ese pre cep to en ten die ron que la ex pre -
sión ins ta la cio nes se re fe ría úni ca men te a los es ta ble ci mien tos pa ra el 
alo ja mien to co rrec cio nal de los me no res in frac to res. En rea li dad, se
alu día a “ins ti tu cio nes ju rí di cas” —or gá ni cas, sus tan ti vas, ad je ti vas,
eje cu ti vas— cu yo con jun to in te gra ba, co mo en efec to ha ocu rri do,
una ver tien te es pe cí fi ca del or den ju rí di co: el de re cho so bre me no res
in frac to res, se pa ra do del de re cho pe nal or di na rio, di fe ren te del ci vil
re la ti vo al cui da do de los me no res de edad y ex ce den te del ad mi -
nistra ti vo. En es te sen ti do, la alu sión cons ti tu cio nal a los me no res in -
frac to res y a las co rres pon dien tes ins ti tu cio nes es pe cia les sig ni fi có un
gran pa so ade lan te, pro duc to de la re fle xión del con gre so —es pe cí fi -
ca men te, de la Cá ma ra de Di pu ta dos—, no de la ini cia ti va del
Ejecutivo.

La ini cia ti va pre si den cial del 2004 plan tea cam bios ma yo res en es -
te sis te ma, que se ana li za ría, de apro bar se aqué lla, en una de ta lla da
re gu la ción cons ti tu cio nal a la que co rres pon de ría una nue va re gu la -
ción se cun da ria. Se ha bla, co mo se ña lé, de “jus ti cia pe nal pa ra ado -
les cen tes”, y a es te fin se in vo ca tan to la pre cep ti va in ter na cio nal
(em pe ro, el más im por tan te or de na mien to de la ma te ria, la Con ven -
ción de Na cio nes Uni das so bre De re chos del Ni ño, uti li za es ta úl ti ma 
de sig na ción) co mo el ca rác ter ga ran tis ta que de be te ner la le gis la ción 
con cer nien te a es tos in frac to res de la ley pe nal. Aun cuan do el gi ro
“ni ño” es el pre va le cien te en el de re cho in ter na cio nal de la ma te ria,
que ba jo ese con cep to in clu ye a los me no res de 18 años, pa re ce más
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ade cua do, con for me a la terminología técnica y al uso general,
hablar de adolescentes cuando se trata de sujetos cuya edad se halla
entre 12 y 18 años.

Otra co sa es cons truir un sis te ma pre si di do por el “in te rés su pe rior 
del me nor y la pro tec ción in te gral del ado les cen te” (ex pre sión, es ta
úl ti ma, que re co ge en la ley su pre ma una doc tri na re le van te, cu yo
con tra pun to re si de, se gún la opi nión ge ne ra li za da, en la doc tri na de
la “si tua ción irre gu lar”) que in frin ge la ley pe nal, y ca li fi car a ese sis -
te ma co mo pe nal. En es to ha in flui do un equí vo co muy fre cuen te: la
su pues ta opo si ción que se di ce exis te en tre el lla ma do sis te ma tu te lar
y el de no mi na do sis te ma ga ran tis ta. Si el au tor de la ini cia ti va hu bie -
se vuel to la mi ra da ha cia la más re cien te ju ris pru den cia in ter na cio nal 
ame ri ca na, que en la es pe cie se ha lla re pre sen ta da por la Opi nión
Con sul ti va OC-17/2002, de la Cor te Inte ra me ri ca na de De re chos
Hu ma nos, po si ble men te ha bría co rre gi do el en fo que sim plis ta en el
que in cu rre la Expo si ción de mo ti vos del pro yec to del 2004 cuan do
ase gu ra que el “sis te ma tu te lar... con si de ra a to dos los me no res
infrac to res, co mo inim pu ta bles, y por ello, les ofre ce un tra ta mien to
clí ni co, co mo si fue ran en fer mos, si tua ción irreal y ofen si va pa ra sus
de re chos hu ma nos, vio lan do sus ga ran tías in di vi dua les, es pe cí fi ca men -
te las de carácter procesal”.

En ri gor, la an ti no mia o el di le ma no sur gen en tre un ré gi men tu -
te lar, que pre ten de la pro tec ción del me nor, y un ré gi men ga ran tis ta, 
que re cla ma el res pe to a la dig ni dad del in di vi duo y el re co no ci mien -
to de sus de re chos fun da men ta les, si no en tre un sis te ma tu te lar y uno 
pe nal, por una par te, y un sis te ma ga ran tis ta y uno no ga ran tis ta, por 
la otra. La in vo ca ción del in te rés su pe rior del me nor de edad, la pro -
tec ción in te gral del ado les cen te y la exis ten cia de au to ri da des de jus -
ti cia y eje cu ción es pe cia li za das en ma te ria de ado les cen tes —que es
otra exi gen cia con te ni da en el pro yec to—, po ne de ma ni fies to el re -
que ri mien to de un ré gi men pro tec tor de los me no res, des lin da do del
or di na rio apli ca ble a los adul tos que in frin gen la ley pe nal. Y la in vo -
ca ción de un tra to que “ga ran tic(e) los de re chos fun da men ta les que
re co no ce es ta Cons ti tu ción pa ra to do in di vi duo”, po ne en re lie ve la
exi gen cia de un sis te ma ga ran tis ta que ase gu re a to dos los in di vi duos
los de re chos in he ren tes a su ca li dad de se res hu ma nos. En la re gu la -
ción se cun da ria de bie ran to mar se en cuen ta am bas con si de ra cio nes,
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pa ra pre ve nir tan to el ries go de re ti rar de re chos y ga ran tías al
menor, en aras de la protección o tutela de éste, como el peligro de
retornar, en el ámbito de los adolescentes, a la vieja justicia penal
para adultos, supuestamente en aras del garantismo.

Entre las no ve da des im por tan tes que pre sen tan los pá rra fos cuar to
y si guien tes del ar tícu lo 18, se gún la ini cia ti va de re for mas, fi gu ra la
dis po si ción de que la Fe de ra ción, los es ta dos y el Dis tri to Fe de ral es -
ta blez can “sis te mas in te gra les de jus ti cia pe nal (sic) pa ra ado les cen -
tes”. Di chos sis te mas se apli ca rán úni ca men te “a las per so nas im pu ta -
das de rea li zar (sic) una con duc ta ti pi fi ca da co mo de li to por las le yes
pe na les, cuan do te nían más de do ce años cum pli dos y me nos de die -
cio cho de edad”. Este tex to con tie ne un do ble acier to: pri me ro, por -
que es ta ble ce el prin ci pio de ti pi ci dad pa ra fin car la com pe ten cia ma -
te rial de los ór ga nos que in ter ven gan en es tos ca sos, y se gun do,
por que uni fi ca la edad de ac ce so a la jus ti cia pe nal pa ra adul tos: se
de ja fue ra a los me no res de do ce años, su je tos a “asis ten cia so cial”
cuan do in cu rren en con duc tas ti pi fi ca das por la ley pe nal —no bas -
tan, pues, el es ta do de aban do no o pe li gro, y la si tua ción “irre gu -
lar”—, y se su pri me el he te ro gé neo pa no ra ma que ha pre va le ci do a
lo lar go de mu chos años en cuan to a los in di vi duos ma yo res de
aquella edad.

Agre gue mos, en re la ción con el pri mer pun to, que la so lu ción pro -
pues ta ex clu ye de una vez la com pe ten cia de los tri bu na les o con se jos 
pa ra me no res con res pec to a si tua cio nes de ries go o pe li gro, e im pli -
ca, ade más, que las san cio nes apli ca bles a los ado les cen tes de be rán
ser pro por cio na les a la con duc ta rea li za da (lo que sig ni fi ca, glo sa mos, 
que no se aten de rá a la pe li gro si dad del me nor o a la si tua ción de
ries go o da ño po ten cial en que se en cuen tra) y ten drán co mo fin la
adap ta ción so cial y fa mi liar del ado les cen te. Acer ca de es te ob je ti vo
de las san cio nes se po drían re pro du cir los re pro ches y los elo gios que 
ha co se cha do la doctrina que asigna a las consecuencias jurídicas del
delito un objetivo adaptador.

El pro yec to prohíja la adop ción de me di das no pri va ti vas de li ber -
tad, pre fe ren cia que se pro yec ta ha cia el pe rio do de en jui cia mien to y 
ha cia las me di das adop ta das por el ór ga no ju ris dic cio nal es pe cia li za -
do. La ini cia ti va sos tie ne que “la pri va ción de la li ber tad se uti li za rá
só lo co mo me di da de úl ti mo re cur so y por el tiem po más bre ve que
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pro ce da, en los tér mi nos de la le gis la ción apli ca ble”. Aun cuan do la
op ción por la li ber tad tie ne una jus ti fi ca ción aún más in ten sa en el
su pues to de los me no res que en el de los adul tos, esa nor ma se po -
dría ex ten der igual men te a la jus ti cia pe nal or di na ria. Con ello se de -
sa len ta ría la ob se si va prác ti ca de aso ciar pe na de pri sión a ca si to dos
los de li tos y, peor todavía, elevar inmoderadamente las punibilidades
y multiplicar los casos de “delitos graves”.

Tam bién es im por tan te to mar en cuen ta el ob je ti vo uni fi ca dor y
sis te ma ti za dor que aco ge el pro yec to, pa ra bien de una po lí ti ca so cial 
cohe ren te en es te cam po, cuan do atri bu ye al Con gre so de la Unión
la fa cul tad —que se cen tra li za, en con se cuen cia— de “ex pe dir las le -
yes que es ta blez can las ba ses nor ma ti vas y de coor di na ción a las que
de be rán su je tar se la Fe de ra ción, los Esta dos y el Dis tri to Fe de ral, en
el es ta ble ci mien to y fun cio na mien to del sis te ma de jus ti cia pe nal pa ra 
ado les cen tes, pre vis to en el ar tícu lo 18 de es ta Cons ti tu ción” (ar tícu lo 
73, frac ción XXI, úl ti mo pá rra fo). En es ta mis ma in ten ción coin ci de
la po si bi li dad de que los go bier nos fe de ral y lo ca les ce le bren “con -
venios de ca rác ter ge ne ral... a efec to de que re cí pro ca men te se au xi -
lien en la aten ción de los ado les cen tes su je tos a me di das cau te la res y
de se gu ri dad, es pe cial men te de in ter na mien to”, si guien do la lí nea de
co la bo ra ción con sen sual que pre vió, des de 1964, la re for ma al ar tícu -
lo 18 en ma te ria penitenciaria.

En el pla no de la eje cu ción de me di das cau te la res o de se gu ri dad,
el pro yec to ins ti tu ye la po si bi li dad de que la Fe de ra ción, los es ta dos 
y el Dis tri to Fe de ral ce le bren con ve nios “a efec to de que re cí pro ca -
men te se au xi lien en la aten ción de los ado les cen tes” su je tos a aqué -
llas, es pe cial men te cuan do se tra te de me di das de in ter na mien to. Esta 
nor ma pre vie ne el dis pen dio de re cur sos o la ca ren cia de ins ta la cio -
nes. Hu bie ra si do de sea ble que se re sol vie ra de una vez, pe ro no se
ha ce, el pro ble ma que sur ge cuan do en una en ti dad se ca re ce de ór -
ga no ju ris dic cio nal fe de ral pa ra me no res y la atri bu ción de co no cer
los ca sos de in frac ción a le yes fe de ra les se tras la da —en una so lu ción 
con du do sa ba se cons ti tu cio nal— a los ór ga nos lo ca les. Este asun to,
bien sa bi do, ha si do ma te ria de du das y de ba tes. Aquí se re quie re
mu cho más que con ve nios de eje cu ción: dis po si cio nes que atri bu yan
a las au to ri da des lo ca les com pe ten cia pa ra co no cer de asun tos que
por su na tu ra le za son ori gi nal men te federales.
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15. Servicio a la comunidad

Es po si ble men cio nar aquí una in no va ción po si ti va en el ar tícu lo
21, que tam bién con cier ne a las con se cuen cias ju rí di cas de la con duc -
ta ilí ci ta, en la es pe cie la ili ci tud ad mi nis tra ti va que nu tre una de las
ver sio nes del de re cho pe nal ad mi nis tra ti vo. La ini cia ti va pu do y de -
bió lle gar más le jos: has ta la su pre sión de los re gla men tos au tó no mos 
en ma te ria de fal tas de po li cía, te ma ya abor da do por otros pre cep tos 
de la Cons ti tu ción y en cau za do des de 1983 a tra vés de la re no va do ra 
Ley so bre Jus ti cia en ma te ria de Fal tas de Po li cía y Buen Go bier no.
No lo hi zo. En cam bio, agre ga el ser vi cio a fa vor de la co mu ni dad al 
catálogo de sanciones en materia de infracciones a los reglamentos
gubernativos y de policía.

Esta es una ex ce len te adi ción, en mi con cep to. Lle ga has ta aquí la 
pro gre sis ta re for ma pe nal de 1983, que in clu yó el tra ba jo a fa vor de
la co mu ni dad en el con jun to de las pe nas y me di das. Des de en ton ces, 
es ta san ción ha pa sa do a prác ti ca men te to dos los or de na mien tos pe -
na les del país, a tí tu lo de pe na sus ti tu ti va de la pri sión o pe na au tó -
no ma. Hay que men cio nar el obs tácu lo más im por tan te con el que
ha tro pe za do: fal ta de in for ma ción y con cien cia so bre la na tu ra le za e 
im pli ca cio nes de es ta me di da y au sen cia de un apa ra to ad mi nis tra ti vo 
—in dis pen sa ble— que per mi ta apli car la y su per vi sar la. Otro tan to
po dría ocu rrir en lo que respecta a la nueva sanción administrativa
que establecerá el artículo 21 de la Constitución, en su caso.

No se rá sen ci llo or ga ni zar un sis te ma ra zo na ble y efi caz de ser vi -
cio a la co mu ni dad que sus ti tu ya al arres to por trein ta y seis ho ras o
a la sim ple mul ta. El pro yec to ha bla de “ser vi cio” en fa vor de la co -
mu ni dad. ¿Es ca sual, inad ver ti do, el cam bio de de no mi na ción: “ser vi -
cio”, en lu gar de “tra ba jo”? Pro ba ble men te, pe ro tam bién pu die ra
ser el re sul ta do de un cam bio de cri te rio en cuan to al ca rác ter de la
san ción. Oja lá que no se pien se en me di das que pu die ran re sul tar
im per ti nen tes o irres pe tuo sas, co mo las hu bo en el pa sa do. La apli ca -
ción de arres to co mo sus ti tu to de la mul ta, cuan do no se cu bre és ta,
no es una bue na op ción, y me nos to da vía cuan do la fal ta de pa go
de la mul ta no obe de ce a re bel día del obli ga do, si no a ca ren cia de
me dios económicos.
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16. Autonomía del Ministerio Público

En el sec tor de las pro pues tas plau si bles que con tie ne el pro yec to
de re for mas, es pre ci so men cio nar en for ma es pe cial la au to no mía
que se pre ten de otor gar a la ins ti tu ción del Mi nis te rio Pú bli co, “con
ex cep ción del fue ro de gue rra”. Se tra ta —sos tie ne la Expo si ción de
mo ti vos— de “re fun dar el Mi nis te rio Pú bli co de la Fe de ra ción en la
Fis ca lía Ge ne ral de la Fe de ra ción”. Esa au to no mía, cu ya ad mi sión
cons ti tui ría un avan ce his tó ri co pa ra la pro cu ra ción y ad mi nis tra ción
de jus ti cia en Mé xi co, ha si do re que ri da por mu chas per so nas, en tre
las que me en cuen tro des de ha ce tiem po. Tie ne co ne xio nes y de fen -
sas en la ex pe rien cia de los úl ti mos lus tros so bre ór ga nos cons ti tu cio -
na les au tó no mos, que só lo úl ti ma men te in gre sa ron al or den ju rí di co
me xi ca no, co mo la Co mi sión Na cio nal de los De re chos Hu ma nos, el
Ban co de Mé xi co y el Insti tu to Fe de ral Elec to ral. Algu nos es tu dio sos
de es te te ma y cier tas cla si fi ca cio nes ofi cia les agre gan los tri bu na les
agrarios y las universidades cuya autonomía deriva de las leyes que
las crean, que a su vez tienen fundamento en el artículo 3o. de la
Constitución general de la república.

Cuan do se re fie re al Ban co de Mé xi co, la Cons ti tu ción pre vie ne
que “se rá au tó no mo en el ejer ci cio de sus fun cio nes y en su ad mi nis -
tra ción” (ar tícu lo 28). Al re fe rir se al Insti tu to Fe de ral Elec to ral, la ley 
su pre ma in di ca que és te es un “or ga nis mo pú bli co au tó no mo... do ta -
do de per so na li dad ju rí di ca y pa tri mo nio pro pios”, y que en el ejer ci -
cio de la fun ción es ta tal que le ata ñe, “la cer te za, le ga li dad, in de pen -
den cia, im par cia li dad y ob je ti vi dad se rán prin ci pios rec to res” (ar tícu lo 
41, ba se III). Cuan do re gu la la Co mi sión Na cio nal de los De re chos
Hu ma nos, la ley fun da men tal le con ce de “au to no mía de ges tión y
pre su pues ta ria, per so na li dad ju rí di ca y pa tri mo nio pro pios” (ar tícu lo
102, apar ta do B). Más am plia es la enu me ra ción de fa cul ta des, con -
se cuen tes con los ob je ti vos de la edu ca ción, la in ves ti ga ción y la di -
fusión de la cul tu ra, que dis tin gue a la ins ti tu cio nes au tó no mas uni -
versi ta rias, a par tir de “la fa cul tad y la res pon sa bi li dad de go bernar se 
a sí mis mas” (ar tícu lo 3o., frac ción VII).

El pro yec to que aho ra co men to abor da es te pun to co mo “au to no -
mía de ges tión y pre su pues ta ria, per so na li dad ju rí di ca y pa tri mo nio
pro pios” (ar tícu lo 21), que son los con cep tos uti li za dos pa ra ca rac te ri -

SERGIO GARCÍA RAMÍREZ1120



zar la au to no mía de la Co mi sión de los De re chos Hu ma nos. Qui zás
no bas ta con es to pa ra per fi lar una ple na au to no mía: la de ges tión se 
re du ce a la es tric ta de pen den cia de la ley, no de la vo lun tad del Eje -
cu ti vo, prin ci pio que es in dis cu ti ble in clu so ba jo la le gis la ción ac tual,
y la do ta ción de per so na li dad ju rí di ca y pa tri mo nio pro pios, así co mo 
la au to no mía pre su pues ta ria —que pue de con sa grar se ba jo di ver sas
fór mu las— ya tie nen al gún gra do de re co no ci mien to en el mar co ju -
rí di co vi gen te. Con to do, es plau si ble que se tra ce el ca mi no a se guir
y el ob je ti vo a con se guir, cu yo de ta lle co rres pon de rá a la ley se cun -
da ria, aten ta al de sig nio cons ti tu cio nal. Este tie ne asi de ros, ade más,
en el sis te ma de de sig na ción del ti tu lar del Mi nis te rio Pú bli co.

La Expo si ción de mo ti vos ofre ce ex pli ca cio nes in te re san tes acer ca
de la na tu ra le za de los ór ga nos au tó no mos y su sig ni fi ca do en el ám -
bi to del Esta do. Di ce, por ejem plo, que “los or ga nis mos au tó no mos
son ge ne ral men te en ti da des téc ni cas de con trol que no se guían por
in te re ses par ti dis tas o co yun tu ra les, y pa ra su fun cio na mien to ideal
no só lo de ben ser in de pen dien tes de los po de res clá si cos, si no de los
par ti dos o de otros gru pos o fac to res rea les de po der”. Hay que ob -
ser var, sin en trar a un de ba te so bre los or ga nis mos au tó no mos, que
otros en tes del Esta do, ins cri tos en los po de res clá si cos, tam po co se
de ben guiar por in te re ses par ti dis tas o co yun tu ra les y de ben ser in de -
pen dien tes de los par ti dos y gru pos o fac to res de po der. El ejem plo
más evi den te se halla en los órganos administradores de justicia, y
también debiera encontrarse en unidades o funciones del Poder
Ejecutivo.

En al gu na me di da mue ve a ex tra ñe za un pá rra fo de la Expo si ción
de mo ti vos acer ca de es ta cues tión, que pa ra al gu nos, sin em bar go,
re sul ta rá na tu ral. Las nue vas re glas cons ti tu cio na les, afir ma el pro -
yec tis ta, do tan a la fu tu ra Fis ca lía Ge ne ral de la Fe de ra ción:

De la in de pen den cia su fi cien te pa ra con for mar un ór ga no téc ni co, y no 
de ca rác ter po lí ti co, el cual es té aje no a in te re ses de par ti dos o de gru -
pos de po der, de tal suer te que pue da ac tuar de for ma li bre y no ba jo
con sig nas; to do ello con ob je to de que pre va lez can los cri te rios ju rí di -
cos y se evi ten in te rrup cio nes (¿rec tius, irrup cio nes?) de ti po po lí ti co en
las ta reas de in ves ti ga ción o de acu sa ción, en be ne fi cio del Esta do de

de re cho al que to dos as pi ra mos.
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El pun to cues tio na ble de ese dis cur so es la in si nua ción de que el
ré gi men ac tual del MP ne ce sa ria men te “po li ti za”, en el peor de los
sen ti dos, el queha cer o la apa rien cia del or ga nis mo. Exis te el ries go
de que así se vea, es ver dad, pe ro no la cer te za de que así sea. Esa
po li ti za ción se ría el pro duc to de una ges tión des via da, que no pue de
ser, ni ha si do, la re gla cons tan te en la con duc ción del MP. Afir mar
lo con tra rio, co sa inad mi si ble pa ra quie nes no lo me re cen, obli ga a
de mos trar que esa ha sido verdaderamente la regla en el desempeño
de la institución.

La au to no mía del Mi nis te rio Pú bli co, que ana li za rá la le gis la ción
se cun da ria, pa sa por la de sig na ción de los fun cio na rios de es ta ins ti -
tu ción. A la ca be za fi gu ra el fis cal ge ne ral, a quien así se de no mi na
con for me a una an ti gua de sig na ción de es te fun cio na rio y del or ga -
nis mo que en ca be za, que se con vier te en “nue va” de no mi na ción ba jo 
el im pe rio de la re for ma cons ti tu cio nal. Ya di je que el cam bio na da
apor ta, por sí mis mo. No me ocu pa ré de él, si no del mé to do de elec -
ción. Pa ra ex traer al fis cal ge ne ral del ám bi to del Eje cu ti vo, en el
que hoy se en cuen tra, sin de vol ver lo al Ju di cial, en el que es tu vo ha -
ce más de un si glo, y mu cho me nos co lo car lo en el es pa cio del Le gis -
la ti vo, que se ría ab so lu ta men te ina de cua do, el pro yec to ins ti tu ye un
pro ce di mien to que en tra ña ac tos ju rí di cos com ple jos de nom bra mien -
to y re mo ción, tan to de di cho fiscal como de sus dependientes de
mayor jerarquía en el plano regional, los fiscales adscritos a los
diversos circuitos judiciales del país.

Ese mé to do elec ti vo fue anun cia do ya por la re for ma de 1994.
Esta, que for mó el tex to cons ti tu cio nal vi gen te (ar tícu lo 102) pre vi no
que el pro cu ra dor ge ne ral de la re pú bli ca se ría de sig na do por el Eje -
cu ti vo fe de ral y ra ti fi ca do por el Se na do o, en los re ce sos de és te, por 
la Co mi sión Per ma nen te del Con gre so de la Unión. La re mo ción de
aquél, en cam bio, co rres pon de ría só lo al Eje cu ti vo, li bre men te. En su 
ho ra se di jo que es te sis te ma des po li ti za ría el nom bra mien to del pro -
cu ra dor, pues to que se re que ri ría ma yo ría par la men ta ria se na to rial
pa ra la ra ti fi ca ción, ma yo ría que, en las cir cuns tan cias actuales, no
podría formarse con los integrantes de un solo partido, sino de dos o
más.

Evi den te men te, ese mé to do tam bién po li ti za el nom bra mien to del
pro cu ra dor, pues to que obli ga a rea li zar ne go cia cio nes en tre par ti dos
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po lí ti cos, que im pli can —o pu die ran im pli car, di cho sea pa ra evi tar
afir ma cio nes ge ne ra li za do ras— ce sio nes y ad qui si cio nes en ám bi tos
que no son, es tric ta men te, el de la jus ti cia, cuan do no en es te mis mo. 
Esto no quie re de cir, des de lue go, que sea pre fe ri ble el ré gi men an te -
rior: só lo quie re de cir lo evidente: hay ne ce si dad de acuer dos entre
partidos políticos —que son acuerdos políticos— para elegir al
procurador.

Me jor hu bie ra si do, co mo se ña lé a raíz de la re for ma de 1994,
que to dos los al tos fun cio na rios que de pen den di rec ta men te del Eje -
cu ti vo e in te gran el ga bi ne te pre si den cial, fue sen con fir ma dos por el
Se na do. Esto co rres pon de más bien, lo en tien do, a un sis te ma dis tin -
to de or ga ni za ción del Po der Eje cu ti vo y de la re la ción en tre és te y
el Le gis la ti vo, que co lin da con el go bier no de ga bi ne te re cien te men te 
su ge ri do por al gu nos ju ris tas com pe ten tes. Tam bién hu bie ra si do in -
te re san te pen sar en una in ter ven ción des ta ca da de la Su pre ma Cor te
de Jus ti cia en el trá mi te de nom bra mien to, o en la par ti ci pa ción de
facultades, institutos, academias y colegios de abogados, cuyo
prestigio suscite la confianza general.

La pro pues ta de 2004 no al te ra ese mé to do ne go cial pa ra la de sig -
na ción del fun cio na rio (ar tícu los 76, frac ción II, 78, frac ción V, y
102). Ha bría, sin em bar go, no ve da des: a) la re mo ción del fis cal ge ne -
ral só lo se pue de prac ti car a tra vés de la de cla ra to ria de pro ce den cia
o del jui cio po lí ti co es ta ble ci dos en el tí tu lo cuar to de la Fe de ra ción
(ar tícu los 110 y 111), lo cual sig ni fi ca, nue va men te, con si de ra cio nes y 
acuer dos po lí ti cos en tre los par ti dos con le gis la do res pre sen tes en el
con gre so; b) el Se na do o la Co mi sión Per ma nen te in ter vie nen asi mis -
mo en la ra ti fi ca ción de los fis ca les de cir cui to, cu ya de sig na ción de -
be ser pro pues ta por el fis cal ge ne ral (la re mo ción se efec túa con for -
me a dis po si cio nes de la ley se cun da ria), co sa que abre la puer ta a
un pro ce di mien to ex ce si va men te pe sa do, com ple jo y po li ti za do (es to,
por los mo ti vos ex pues tos en el párrafo anterior); y c) el fiscal general 
dura en su encargo cinco años, y los de circuito cuatro; todos son
reelegibles para un periodo igual.

Pues to que no se in di ca que ese pe rio do de ejer ci cio se rá el in me -
dia to si guien te al cu bier to por el fun cio na rio ree le gi ble, se pue de
enten der que la ree lec ción po dría ser dis con ti nua. Esta pre ven ción
obede ce al pro pó si to de “des co nec tar” —un nue vo em pe ño de des po -
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li ti za ción— el nom bra mien to de tan re le van tes fun cio na rios de las vi -
ci si tu des que pu die ra im pri mir le la coin ci den cia tem po ral con los pe -
rio dos de ejer ci cio del pre si den te de la re pú bli ca y de los in te gran tes
del Se na do y de la Co mi sión Per ma nen te. De aquí, ade más, la re no -
va ción es ca lo na da de los fis ca les de cir cui to, con la que en la za la de -
sig na ción ini cial de és tos, que se ha ce pa ra di ver sos pe rio dos, en tre
uno y cua tro años (ar tícu lo sex to tran si to rio).

Una im pli ca ción de la dis tan cia que se quie re po ner en tre los po -
de res de la unión y el Mi nis te rio Pú bli co au tó no mo, sin de tri men to
de la con di ción es ta tal de és te y de la res pon sa bi li dad que le in cum -
be, ex pre sa da, en tre otros con cep tos, en la ren di ción de cuen tas, se
ob ser va en una nue va nor ma: “El Fis cal Ge ne ral de la Fe de ra ción
pre sen ta rá anual men te a los Po de res de la Unión un in for me de ac ti -
vi da des” (ar tícu lo 102, apar ta do A) in fi ne). Esta dis po si ción tie ne su
an te ce den te en una nor ma se me jan te a pro pó si to del pre si den te de la 
Co mi sión Na cio nal de los De re chos Hu ma nos, quien además
“comparecerá ante las Cámaras del Congreso en los términos que
disponga la ley”.

En el cum pli mien to del de ber atri bui do al pre si den te de la
CNDH, és te acu de al re cin to de ca da uno de los po de res pa ra ren dir 
in for me de ac ti vi da des. La mis ma re gla pu die ra es ta ble cer se en el ca -
so del fis cal ge ne ral, que de es ta suer te se ve ría obli ga do a re pe tir el
mis mo in for me an te ca da ins tan cia del po der. Cier ta men te no es una 
bue na so lu ción pa ra el de ber de in for mar. En cuan to a com pa re cen -
cias en el con gre so, el fis cal ge ne ral es tá in clui do en el nú me ro de los 
fun cio na rios su je tos a la res pec ti va con vo ca to ria “pa ra que in for men
cuan do se dis cu ta una ley o se es tu die un ne go cio con cer nien te a sus
res pec ti vos ra mos o ac ti vi da des” (ar tícu lo 93). En el ca so del fis cal
ge ne ral, es to úl ti mo pudiera llevar al extremo de informar sobre
investigaciones o procesos específicos, con todo lo que ello supone.

La re for ma pro pues ta a pro pó si to de la Fis ca lía Ge ne ral de la Re -
pú bli ca se pro yec ta, aun que in su fi cien te men te —y en al gún ex tre mo
in con se cuen te men te—, en la ins ti tu ción del Mi nis te rio Pú bli co en las
en ti da des fe de ra ti vas. Los ar tícu los 116, frac ción VIII, en lo que ata -
ñe a los Esta dos de la Unión, y 122, D, en lo que co rres pon de al
Dis tri to Fe de ral, pre vén que la ley res pec ti va —la Cons ti tu ción lo cal, 
el Esta tu to del DF o una ley or gá ni ca del Mi nis te rio Pú bli co, con
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esta u otra de no mi na ción— dis pon drán la ma ne ra de de sig nar al ti -
tu lar del res pec ti vo Mi nis te rio Pú bli co (a quien no se or de na bau ti zar 
con el vie jo nom bre de fis cal, pe ro que aca so de bie ra os ten tar es ta
mis ma de no mi na ción, pa ra evi tar una dis per sión ter mi no ló gi ca se me -
jan te a la que im pu so la re for ma de 1996 al ar tícu lo 21 cons ti tu cio -
nal, en lo que ata ñe a la po li cía in ves ti ga do ra de pen dien te del MP).

Ense gui da, am bos pre cep tos de cla ran que la de sig na ción de los ti -
tu la res del Mi nis te rio Pú bli co lo cal se ha rá “por un pe rio do no me -
nor a cin co años”, con po si ble ra ti fi ca ción del fun cio na rio por otro
pe rio do igual. Más con se cuen te con la re for ma al ar tícu lo 102, que
en tra ña una vi sión di fe ren te so bre la for ma de or ga ni zar la ins ti -
tución del Mi nis te rio Pú bli co, sea na cio nal, sea lo cal, hu bie ra si do
deno mi nar al fun cio na rio, en la pro pia Cons ti tu ción ge ne ral, co mo
fis cal es ta tal (o dis tri tal), re sol ver la for ma de prac ti car el nom bra -
mien to y pre ve nir que las de sig na cio nes se ha rán por cin co años, no
por “un pe rio do no me nor a cin co años”, que po dría sus ten tar la de -
sig na ción por sie te, diez, do ce o die cio cho años, por ejem plo. Este su -
pues to pru ri to fe de ra lis ta, que no cam pea a la ho ra de fi jar las ba ses
en ma te ria de jus ti cia pa ra ado les cen tes o in te gra ción de los ser vi cios
de se gu ri dad pú bli ca, im pi de un me jor di se ño del sis te ma. Pue de
con du cir a con se cuen cias di ver sas que es ta blez can un pa no ra ma he te -
ro gé neo, co mo su ce dió con las dis po si cio nes que apor tó la re for ma
de 1994 en lo que co rres pon de a los con se jos de la judicatura.

En es te co men ta rio so bre el Mi nis te rio Pú bli co y su je fe, el fis cal
ge ne ral, es per ti nen te men cio nar al gu nos pa sos ade lan te en las con di -
cio nes que re cla ma la de sig na ción de aquel fun cio na rio. El vi gen te
ar tícu lo 102 cons ti tu cio nal se ña la que el can di da to de be ha llar se li bre 
de con de na por la co mi sión de al gún de li to do lo so. Este se ña la mien to 
de ja li bre la de sig na ción de quie nes hu bie ran si do con de na dos por
de li to cul po so o pre te rin ten cio nal, en el su pues to de que una ley pe -
nal ad mi ta es ta úl ti ma ca te go ría. La ini cia ti va que es toy exa mi nan do
exi ge, co mo es per ti nen te, “no ha ber si do con de na do por al gún de li -
to”. Por otra par te, el pre cep to vi gen te tam bién es ta ble ce que el pro -
cu ra dor —en lo su ce si vo, fis cal ge ne ral— de be “con tar, con an ti güe -
dad mí ni ma de diez años, con tí tu lo pro fe sio nal de li cen cia do en
de re cho”. La ini cia ti va del 2004 pier de la opor tu ni dad de co rre gir el
de sa cier to: no bas ta con po seer tí tu lo pro fe sio nal de fecha más o
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menos distante; es preciso acreditar la práctica de la profesión. Uno y 
otra pueden calificar para el cargo; el título, a solas, no califica.

La reor de na ción del Mi nis te rio Pú bli co en un ór ga no au tó no mo,
que se ale ja del Eje cu ti vo y re quie re cier tas con si de ra cio nes es pe cí fi -
cas, qui zás in ne ce sa rias o im pro ce den tes en la eta pa an te rior, ex pli ca
que se atri bu ya al ti tu lar de aquél la fa cul tad de en ta blar con tro ver -
sias cons ti tu cio na les con el pro pio Eje cu ti vo —fe de ral o es ta tal, en
sus ca sos—, y con sus equi va len tes de la Fe de ra ción y de las en ti da -
des (ar tícu lo 105, frac ción I, in ci sos l), m) y n). ¿Por qué no per mi tir
la mis ma po si bi li dad con res pec to a los ór ga nos le gis la ti vos, y qui zás
tam bién, con al gu nos lí mi tes cui da do sa men te es ta ble ci dos, con los
jurisdiccionales, cuando no sea procedente la solución del conflicto
por otros medios o remedios judiciales?

Por lo de más, es evi den te men te erró neo se ña lar co mo su je tos de
esas con tro ver sias a los “ti tu la res” del Mi nis te rio Pú bli co, que de es te 
mo do en tran en li ti gio con el “Po der Eje cu ti vo fe de ral” o con el
“Poder Eje cu ti vo de la mis ma en ti dad fe de ra ti va”. Cuan do la frac ción
I del ar tícu lo 105 cons ti tu cio nal men cio na los su je tos que in ter vie nen 
en las con tro ver sias se re fie re a ellos, co mo es ra zo na ble ha cer lo,
iden ti fi cán do los co mo po de res o pla nos de go bier no: Po der Eje cu ti vo, 
con gre so, cá ma ras, mu ni ci pio, ór ga nos de go bier no. Nun ca se re fie re
—y no de be ha cer lo, co mo en cam bio lo ha ce el pro yec to co men ta -
do— a los ti tu la res de esos ór ga nos, es de cir, a los fun cio na rios res -
pon sa bles de su conducción.

En los tér mi nos del pro yec to, el je fe del Mi nis te rio Pú bli co no se rá 
quien in ter ven ga, co mo lo ha pre vis to la Cons ti tu ción has ta aho ra,
“en to dos los ne go cios en que la Fe de ra ción fue se par te” y “en los
ca sos de los di plo má ti cos y los cón su les ge ne ra les”. Estos asun tos, y
otros en los que de bía in ter ve nir el pro cu ra dor de la re pú bli ca, por sí 
o por me dio de sus agen tes, pa san al ám bi to de atri bu cio nes del abo -
ga do gene ral. En cam bio, se asig na al MP la “pro cu ra ción de los in -
te re ses pú bli cos y so cia les an te los tri bu na les”. Que da a la ley se cun -
da ria pre ci sar en qué con sis te esa pro cu ra ción, que pu die ra cons ti tuir 
un fe cun do cam po pa ra la ac tua ción del Mi nis te rio Pú bli co; más na -
tu ral den tro de su mar co an te rior que con for me al pre vis to por el
pro yec to, pe ro en to do ca so im por tan te y has ta tras cen den tal. La
pro cu ra ción de que se tra ta qui zás llevará a la procuración de los
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intereses difusos y, por este conducto, a una más amplia y verdadera
representación social.

El pro yec to, que tal vez de sea lle var a ca bo una re no va ción in te -
gral de los fun cio na rios y em plea dos de las ins ti tu cio nes a car go de la 
pro cu ra ción de jus ti cia —pro pó si to que po dría aten der a di ver sos
mo ti vos, cu yo exa men de bie ran ha cer con cui da do las cá ma ras del
con gre so y las le gis la tu ras es ta ta les—, con tie ne una dis po si ción cues -
tio na ble, que trans cri bi ré ín te gra men te: “Los ser vi do res pú bli cos de
las áreas gu ber na men ta les que son ob je to de es te De cre to, se gui rán
en fun cio nes has ta que se de ter mi ne de con for mi dad con los pro ce di -
mien tos de in gre so de per so nal, pre vis tos en la ley, si ocu pan car gos
en los nue vos or ga nis mos y dependencias que al efecto determina o
son creadas por el presente Decreto” (artículo quinto transitorio).

Aho ra bien, son “áreas gu ber na men ta les ob je to del De cre to” tan to 
el ór ga no fe de ral de pro cu ra ción de jus ti cia co mo los lo ca les, al igual 
que la Con se je ría Ju rí di ca, y tam bién las cor po ra cio nes de po li cía y
las ins ti tu cio nes de co no ci mien to y tra ta mien to de me no res in frac to -
res. En con se cuen cia, to do el per so nal in te gra do en aqué llos se ha lla
su je to a una es pe cie de “va lo ra ción” a la luz de “nue vas dis po si cio nes 
de in gre so de per so nal”, que no se rán las vi gen tes cuan do los fun cio -
na rios y em plea dos en ser vi cio asu mie ron sus cargos y cumplieron
—si fue el caso— los requisitos inherentes a su designación.

Se tra ta, sin du da, de una ma ne ra de re ti rar a to do el per so nal en
ser vi cio e in cor po rar una plan ta to tal men te dis tin ta, con for me a las
dis po si cio nes ex pe di das y a los cri te rios im pe ran tes en el mo men to en 
que se aprue ban la ini cia ti va, en su ca so, y las nor mas re gla men ta rias 
de és ta. Es ob vio el ca rác ter re troac ti vo de es ta dis po si ción, co mo lo
es la fi na li dad im plí ci ta. El mé to do que aho ra se pro po ne ha ce re cor -
dar el que pu so en prác ti ca —no sin mo ti vos, pe ro aca so tam po co
con ra zo nes— la re for ma a la frac ción XIII del ar tícu lo 123 cons ti tu -
cio nal, pro mo vi da en 1997 y con su ma da en 1999. Si es to se hi cie ra a 
tra vés de una ley se cun da ria, se ría fla gran te la vio la ción del prin ci pio 
de irre troac ti vi dad des fa vo ra ble con sa gra do en el pri mer pá rra fo del
ar tícu lo 14 cons ti tu cio nal. Co mo se ha ce me dian te una mo di fi ca ción
en la pro pia ley fun da men tal, no re sul ta sen ci llo —aun que ha brá
quien con si de re otra co sa— calificar la reforma de inconstitucional,
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aunque tampoco se pueda ignorar que incluye en la ley suprema una 
nueva manifestación de retroactividad.

Antes de con cluir el co men ta rio so bre la au to no mía del MP, vol -
va mos a la sal ve dad que ins ti tu ye el pro yec to a pro pó si to del Mi nis te -
rio Pú bli co mi li tar. Con vie ne re fle xio nar so bre la per ti nen cia de es ta
sal ve dad, que no pa re ce su fi cien te men te jus ti fi ca da: los mo ti vos que
ex pli can y le gi ti man la au to no mía en ge ne ral, tam bién al can zan al
Mi nis te rio Pú bli co mi li tar. El he cho de que és te ac túe en la ju ris dic -
ción cas tren se no le pri va de ser una ma gis tra tu ra al ser vi cio de la
ley, exen ta —pa ra es tos fi nes— de los de be res de sub or di na ción y
dis ci pli na ca rac te rís ti cos del ins ti tu to ar ma do. Si se con si de ra in dis -
pen sa ble man te ner el prin ci pio de opor tu ni dad que ac tual men te exis -
te en el ejer ci cio y la con ti nui dad de la ac ción pe nal, que es una ma -
ni fes ta ción in ten sa de la uni dad de go bier no y de actuación, siempre
existiría la posibilidad de depositar las correspondientes atribuciones
en los titulares del alto mando militar.

La nue va au to no mía que se pre ten de atri buir al Mi nis te rio Pú bli co 
y al fis cal ge ne ral —y sus equi va len tes lo ca les— tie ne ex pre sio nes en
di ver sos ám bi tos. Uno de ellos, que men cio no en otro lu gar, es el re -
la ti vo a la ce le bra ción de los con ve nios so bre en tre ga in ter na de in -
cul pa dos y sen ten cia dos, que re gu la el ar tícu lo 119. Otro es la ac tua -
ción en el su pues to de sus pen sión de ga ran tías que men cio na el
ar tícu lo 29. Si el pro cu ra dor de la re pú bli ca es un miem bro del ga bi -
ne te pre si den cial, re sul ta na tu ral que par ti ci pe en es tos ca sos co mo lo 
ha cen los res tan tes fun cio na rios de ese ran go (con las mo da li da des
que le im pri mía su ca li dad de con se je ro ju rí di co del go bier no, tí tu lo que 
de sa pa re ció), pe ro si es un fun cio na rio au tó no mo, y por lo tan to ex -
ter no al ga bi ne te, es ló gi co que se le con vo que, más que pa ra acuer -
do, pa ra “opi nión”, co mo lo pro po ne la ini cia ti va.

Una vez que se ha re suel to plan tear una re for ma al ar tícu lo 29,
que pre vé la de fen sa del Esta do de de re cho y de la Cons ti tu ción por
uno de los me dios más de li ca dos y me nos de sea bles, la sus pen sión de 
ga ran tías, hu bie ra si no acon se ja ble que en aras de los más ele va dos
va lo res ju rí di cos y po lí ti cos, así co mo al abri go de los com pro mi sos
in ter na cio na les con traí dos por nues tro país, se hu bie sen re vi sa do los
su pues tos —de ma sia do ge ne ra les— y los al can ces —ex ce si vos, en
prin ci pio— de di cha sus pen sión, pa ra ajus tar los al mar co de ra zo na -
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bi li dad que pro vee la Con ven ción Ame ri ca na so bre De re chos Hu ma -
nos, de la que Mé xi co es parte. En ese tratado se puntualiza en qué
casos no es posible suspender derechos o garantías.

17. Seguridad pública

El au tor del pro yec to ca mi na ha cia la con so li da ción del sis te ma de 
se gu ri dad pú bli ca con al can ce na cio nal, una ta rea an te rior men te em -
pren di da en el or den cons ti tu cio nal. En es te ca so, sa le a re sol ver pro -
ble mas que se han sus ci ta do so bre la mar cha. La ope ra ción del sis te -
ma su gie re nue vos tex tos cons ti tu cio na les, que per mi tan nue vos
pro gra mas y ac cio nes es pe cí fi cas. Es os ten si ble la preo cu pa ción por
afir mar los ele men tos de un ver da de ro sis te ma na cio nal —en el que
han me nu dea do las frus tra cio nes; los re sul ta dos no co rres pon den a la 
mo vi li za ción de re cur sos, po lí ti cos y eco nó mi cos— y al mis mo tiem -
po pre ser var las fa cul ta des de los di ver sos ór de nes de go bier no. Di fí -
cil ta rea. Su gie re adi cio nes a los dos pre cep tos de la ley su pre ma que 
alu den a es ta cues tión: 21 y 73. El ob je ti vo co mún es col mar va cíos.
En el ca so del ar tícu lo 21, se ña la que el sis te ma na cio nal de se gu ri -
dad pú bli ca de be es tar “sus ten ta do en la la bor pro fe sio nal, uni for me
y coor di na da de to das las cor po ra cio nes e instituciones que lo
conformen”. Se entiende, pues, que el sistema no ha conseguido ese
“sustento” y por ello se quiere reclamar desde el pináculo de la
Constitución.

En la frac ción XXIII del ar tícu lo 73 se de be rá col mar otro va cío,
con for me a la pro pues ta del Eje cu ti vo: las le yes que es ta blez can las
ba ses de coor di na ción en ma te ria de se gu ri dad pú bli ca de be rán con -
tem plar “es pe cial men te atri bu cio nes pa ra la or ga ni za ción y fun cio na -
mien to del Sis te ma”. La in clu sión de es ta ad ver ten cia y el én fa sis que 
im pli ca no pa re ce rían téc ni ca men te ne ce sa rios, aun que pro ba ble men -
te lo sean des de una pers pec ti va po lí ti ca. Al fi nal de la frac ción se
acla ra, pa ra re mon tar sus pi ca cias y ob je cio nes: “sin per jui cio de las
fa cul ta des le ga les de ca da or den de go bier no”. Cuando se alude a
“facultades legales”, seguramente se quiere decir “atribuciones
constitucionales”.
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VII. TERCER SUBCONJUNTO

Has ta aquí me he re fe ri do a las no ve da des más po si ti vas de la ini -
cia ti va de re for mas cons ti tu cio na les en ma te ria pe nal, plan tea da por
el Eje cu ti vo de la Unión el 26 de mar zo del 2004. Al ha cer lo he ex -
pre sa do no só lo las ca rac te rís ti cas y ra zo nes de esas no ve da des, si no
tam bién, cuan do me ha pa re ci do per ti nen te, las re ser vas que sus ci tan 
y las co rrec cio nes que re quie ren. En los si guien tes pá rra fos alu di ré a
aque llas otras pro pues tas que a mi en ten der de bie ran ser re con si de -
radas por que im pli can re tro ce sos gra ves o al te ra cio nes muy preo cu -
pan tes en el di se ño de mo crá ti co y pro gre sis ta del sis te ma pe nal cons -
ti tu cio nal, que res pon de —y de be se guir lo ha cien do— a las
exigen cias del Esta do de derecho.

Estas su ge ren cias de sa for tu na das son el pro duc to de la preo cu pa -
ción, le gi ti ma en sí mis ma, por ata jar la cri mi na li dad y san cio nar con 
jus ti cia a los in frac to res de la ley. Empe ro, se me jan te preo cu pa ción
no de bie ra lle var, en mo do al gu no, a op tar a to do tran ce por so lu cio -
nes ar bi tra rias o au to ri ta rias. El fin plau si ble que se pre ten de al can -
zar no jus ti fi ca el em pleo de cua les quie ra me dios pa ra ob te ner lo.
Algu nos de es tos tie nen ma la de sem bo ca du ra: la sociedad podría
dolerse mañana de los procedimientos que tolere hoy.

Hay ar gu men tos en fa vor de es tas fór mu las pu ni ti vas. Uno de ellos 
es la apa ri ción de una nue va de lin cuen cia, su ma men te le si va o pe li -
gro sa, que es pre ci so com ba tir con ener gía. Por su pues to, los aban de -
ra dos de es te ar gu men to no han pues to el de bi do cui da do en ex pli car 
por qué no es po si ble lu char con tra esa de lin cuen cia con los re cur sos 
ju rí di cos que ya tie ne el Esta do me xi ca no, ba jo las ban de ras de la
de mo cra cia y el Esta do de de re cho. La afir ma ción so bre esa nue va
de lin cuen cia se ve se gui da de una re cla ma ción de me dios ca da vez
más au to ri ta rios y ajenos a la tradición liberal y democrática para
enfrentarla, perseguirla y reducirla.

Tam bién se ale ga que otros paí ses cuen tan ya con fi gu ras o pro ce -
di mien tos se me jan tes o idén ti cos —y en oca sio nes más ri gu ro sos—
que los in tro du ci dos en nues tro país re cien te men te —so bre to do al
abri go de las nor mas so bre de lin cuen cia or ga ni za da— o que los que
se quie re in cor po rar en 2004. Por su pues to, es te ar gu men to no me
pa re ce per sua si vo: las imi ta cio nes au to má ti cas y las ex tra po la cio nes
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fa ci li tan la ta rea le gis la ti va y pue den “li be rar las ma nos” de la au to ri -
dad, si se quie re exi mir la de las ata du ras que su po ne el Esta do de de -
re cho, pe ro no con du cen por sí mis mas a so lu cio nes plau si bles ni
justifican que se haga cualquier cambio aquí en aras de que ya se
hizo cualquier cambio allá.

Fi nal men te, las ale ga cio nes a fa vor de los re me dios au to ri ta rios
—que se sue le plan tear, pa ra dó ji ca men te, co mo me dios pa ra la pre -
ser va ción del Esta do de de re cho o de la de mo cra cia—, ra ra vez, o
qui zás nun ca, to man en cuen ta la rea li dad de nues tro país: el es ta do
de co sas en la pre ven ción del de li to y la pro cu ra ción y ad mi nis -
tración de jus ti cia, que cons ti tu ye un da to in sos la ya ble pa ra la pon -
de ración de las pro pues tas y de sus ver da de ras con se cuen cias pre vi si -
bles. De cir que los ins tru men tos del Esta do me jo ra rán una vez que
en tren en vi gor las “re for mas pe li gro sas” cons ti tu ye una afir ma ción
su ma men te dis cu ti ble; lo más pro ba ble es que al me nos un am plio
nú me ro de par ti ci pan tes en la jus ti cia pe nal se val gan efec ti va men te
de esos ins tru men tos, aun que no ne ce sa ria men te los ma ne jen de la
me jor for ma po si ble, a ma ne ra de re du cir los ries gos y ex tre mar los
beneficios.

La pro pues ta de re for mas ha ce un cam bio apa ren te men te me nor,
pe ro en rea li dad im por tan te, en el ar tícu lo 22. Hoy, ese pre cep to
per mi te el “de co mi so de los bie nes pro pie dad del sen ten cia do, por
de li tos de los pre vis tos co mo de de lin cuen cia or ga ni za da, o el de
aqué llos res pec to de los cua les és te se con duz ca co mo due ño, si no
acre di ta la le gí ti ma pro ce den cia de di chos bie nes”. Este se gun do pá -
rra fo de aquel pre cep to —y tam bién el pá rra fo ter ce ro— sus ci ta pro -
ble mas re le van tes, de los que me he ocu pa do en otra opor tu ni dad y
que no ana li za ré aho ra. Vie nen al ca so al gu nas cues tio nes ma yo res,
co mo la re la ti va a la in ver sión de la car ga de la prue ba y a la san -
ción sin de li to. El pro yec to del Eje cu ti vo sus ti tu ye la pa la bra “sen ten -
cia do” por “im pu ta do”, con la con se cuen cia de que el de co mi so
—que no es un me ro ase gu ra mien to pro ce sal, mien tras se re suel ve la 
con tien da, si no una san ción por un he cho ilí ci to— se apli ca rá a los
bie nes de quien no ha sido sentenciado aún, y por ello está protegido 
—es un decir— por la presunción de inocencia que sugiere la
iniciativa de reformas.
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Si el Eje cu ti vo pu so la mi ra da so bre el ar tícu lo 22, hu bie ra si do
de sea ble que in sis tie ra aquí y aho ra en la su pre sión de la pe na de
muerte. No lo hizo.

1. ¿Facilitación del ejercicio de la acción?

El ar tícu lo 16 con tie ne los li nea mien tos fun da men ta les pa ra el li -
bra mien to de una or den de aprehen sión, que ge ne ral men te se con si -
de ra apli ca bles al ejer ci cio de la ac ción pe nal: que exis ta de nun cia o
que re lla de un he cho que la ley se ña le co mo de li to, san cio na do cuan -
do me nos con pe na pri va ti va de li ber tad, y que exis tan da tos que
acre di ten el cuer po del de li to y ha gan pro ba ble la res pon sa bi li dad del 
im pu ta do. En el pro yec to se con ser va es ta mis ma re dac ción. No hay
no ve dad, pues, en cuan to a las exi gen cias pa ra el ejer ci cio de la ac -
ción, que de ter mi nan, por una par te, las obli ga cio nes fun cio na les del
Mi nis te rio Pú bli co —que se rá “fis cal del Mi nis te rio Pú bli co”—, y por 
la otra, el punto de arranque del proceso judicial, que a partir de ahí 
define y emprende su cometido.

No obs tan te lo an te rior, que pa re ce pre ser var el sis te ma pre va le -
cien te en es te pun to, la Expo si ción de mo ti vos con tie ne al gu nas in di -
ca cio nes preo cu pan tes. En estas vin cu la el su pues to nue vo sis te ma
acu sa to rio con un in cre men to de las ac ti vi da des ju di cia les y con la
fa ci li ta ción del ejer ci cio de la ac ción pe nal. Si aque llo pu die ra ser
con se cuen cia de las nue vas re glas pro ce sa les anun cia das, lo se gun do
pue de de sem bo car en un gi ro pe li gro so e in de sea ble. En efec to, di cha 
ex po si ción es ta ble ce:

Es opor tu no ad ver tir que la im ple men ta ción del sis te ma acu sa to rio no
só lo con lle va el de sa rro llo de los prin ci pios que lo sus ten tan, si no la
pre ven ción de las con se cuen cias que ella trae apa re ja da (sic), ya que
la apli ca ción de es te sis te ma im pli ca des for ma li zar la in ves ti ga ción mi -
nis te rial y la re duc ción de re qui si tos pa ra so me ter a la con si de ra ción
ju di cial el asun to, en equi li brio con el prin ci pio de que só lo aque llo
que es ofre ci do y de saho ga do en jui cio tie ne va lor pro ba to rio.

Así las co sas, se “da lu gar a que el nú me ro de asun tos por
consignar aumente”, habida cuenta de que “el incremento de las
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consignaciones (es) propio del sistema acusatorio y del principio de
esclarecimiento judicial de los hechos”.

En es te pun to hay que dis tin guir cui da do sa men te dos ex tre mos.
Por una par te, na da hay que cues tio nar —y sí que ce le brar— con
res pec to a la ac ti vi dad pro ba to ria du ran te el pro ce so mis mo, no só lo
en la ave ri gua ción pre via, co mo sus ten to pa ra los pro nun cia mien tos
del juz ga dor ba jo el prin ci pio de in me dia ción pro ce sal. Pe ro por otra 
par te, na da de es to ex pli ca o jus ti fi ca, por sí mis mo, la re duc ción de
los re qui si tos ac tual men te exi gi dos pa ra el ejer ci cio de la ac ción por
par te del Mi nis te rio Pú bli co en la cul mi na ción de la ave ri gua ción
pre via. En el fon do de es ta pre ten di da “so lu ción” se ha lla la idea que 
cam peó —afor tu na da men te sin éxi to, o con éxi to re du ci do— en la
in quie tan te pro pues ta de re for ma cons ti tu cio nal de 1997: “fle xi bi li -
zar” el ejer ci cio de la ac ción.

Es ver dad que la prue ba reu ni da por el Mi nis te rio Pu bli co no ma -
nia ta al juz ga dor, pe ro tam bién lo es que el MP de be sus ten tar el
ejer ci cio de la ac ción —en bien de la jus ti cia y de los de re chos del
ciu da da no— en la pro ba da exis ten cia de los re qui si tos de fon do de
ese ejer ci cio: cuer po del de li to y pro ba ble res pon sa bi li dad. La prue ba 
exi gi da pa ra la ave ri gua ción pre via no de be de jar de la do nin gún ex -
tre mo del cuer po del de li to —que, por su pues to, no se ago ta en los
ele men tos ob je ti vos del ti po, cuan do la des crip ción le gal in clu ye, ade -
más, ele men tos sub je ti vos y nor ma ti vos— y de la res pon sa bi li dad
pro ba ble. Otra co sa es que la prue ba no ha ya de te ner por fuer za la
in ten si dad que de be po seer a la ho ra de la sen ten cia: una co sa es
la “pro ba ble” res pon sa bi li dad que se re cla ma pa ra ejer ci tar la ac ción, 
emi tir or den de cap tu ra o dic tar au to de pro ce sa mien to, y otra es la
“se gu ra” (has ta don de es to es hu ma na men te po si ble) res pon sa bi li dad
que sus ten ta la sen ten cia de con de na.

Acer ca de es tas cues tio nes hay que to mar en cuen ta lo que di ce
con en te ra cla ri dad el tex to vi gen te del ar tícu lo 19, que se con ser va
en el pro yec to de re for ma: “los da tos que arro je la ave ri gua ción pre -
via... de be rán ser bas tan tes pa ra com pro bar el cuer po del de li to y ha -
cer pro ba ble la res pon sa bi li dad del im pu ta do”. Esto de fi ne el pun to
de lle ga da de di cha ave ri gua ción y, por lo tan to, el queha cer de la
au to ri dad que in ves ti ga. La com pro ba ción de es tos ex tre mos —cuer -
po del de li to y pro ba ble res pon sa bi li dad— guía el ejer ci cio de la ac -
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ción pe nal (pues to que los da tos de la ave ri gua ción se en ca mi nan a
acre di tar el cor pus de lic ti y la res pon sa bi li dad pro ba ble, por im pe ra ti vo 
cons ti tu cio nal), el li bra mien to de la or den de aprehen sión (con for me
al se gun do pá rra fo del ar tícu lo 16, que es ex plí ci to a es te res pec to) y
el au to de pro ce sa mien to (has ta hoy, de for mal pri sión, por que así lo
dis po ne el ar tícu lo 19). En su ma, la ave ri gua ción no debe probar
nada menos que el cuerpo del delito y la probable res pon sa bi li dad,
que sustentan, en su turno, la captura y el procesamiento.

La preo cu pan te in ten ción “fle xi bi li za do ra” —es de cir, re duc to ra de 
de re chos y ga ran tías— es tu vo en el ver da de ro ori gen del de ba te que
se sus ci tó en tor no a los ele men tos ob je ti vos del ti po pe nal —cu ya
com pro ba ción re que ría la ini cia ti va de 1997 co mo con di ción pa ra el
ejer ci cio de la ac ción— y a la rein cor po ra ción del con cep to de cuer -
po del de li to. No se tra ta so la men te, pues, de una dispu ta en tre es -
cue las del pen sa mien to pe nal —cau sa lis mo vs. fi na lis mo, por ejem -
plo—, co mo a ve ces se di jo, o de un pun to téc ni co que ad mi ta
di ver sas so lu cio nes, co mo en oca sio nes se ha creí do, si no de es ta ble -
cer, con cui da do y res pon sa bi li dad, las con di cio nes mí ni mas pa ra que 
el Esta do em pren da un pro ce di mien to pe nal en re la ción con de ter mi -
na da per so na, sin frac tu ra de ga ran tías ni me nos ca bo de de re chos,
con to do lo que esa per se cu ción en tra ña des de la do ble pers pec ti va
de la ley y de la rea li dad. Con se cuen te men te, hay que ana li zar el te -
ma con in fi ni to cui da do, que per mi ta es cla re cer su au tén ti co sig ni fi -
ca do y su tras cen den cia mu cho más allá de la disputa doctrinal. Lo
que existe, se sepa o se ignore, es un enfrentamiento entre corrientes
liberales y autoritarias, con cuanto significan y traen consigo unas y
otras.

Algu nos res pe ta bles ju ris tas han pug na do por ali ge rar la ta rea del
Mi nis te rio Pú bli co, que con si de ran ex ce si va men te car ga da por re que -
ri mien tos de prue ba, que pro lon gan la ave ri gua ción pre via y re du cen 
el co me ti do pro ba to rio del pro ce so. Con ven go en la ne ce si dad de
fun dar la sen ten cia en la prue ba reu ni da en el pro ce so mis mo, y no
ape nas en la ave ri gua ción —sal vo ca sos de prue ba an ti ci pa da e irre -
pe ti ble—, pe ro no coin ci do en la per ti nen cia de so me ter al jus ti cia ble 
a un pro ce so pe nal, con to dos los ri go res que és te im pli ca, sin que
ello se sus ten te en una acu cio sa y ver da de ra in ves ti ga ción de los he -
chos im pu ta dos, que per mi ta es ta ble cer la ne ce si dad y ra cio na li dad
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del pro ce so que se abri rá. Lo con tra rio, en cu yo abo no pu die ran pre -
sen tar se di ver sos ale ga tos teó ri cos, de bue na fe, ten dría con se cuen cias 
al ta men te des fa vo ra bles en la rea li dad de las co sas, que no co rres -
pon de a los bue nos de seos ni a los en tu sias mos cir cuns tan cia les del
le gis la dor, y mu cho me nos al dis cur so po lí ti co de los pro yec tis tas. No 
es de sea ble, en mo do al gu no, “fle xi bi li zar” el ejer ci cio de la ac ción y
ex po ner a los ciu da da nos a per se cu cio nes li ge ras y jui cios apre su ra -
dos, que a me nu do de sen ca de nan con se cuen cias irre pa ra bles.

2. Libertad bajo caución

Ante rior men te me re fe rí a las nor mas del pro yec to en ma te ria de
pri sión pre ven ti va, e im plí ci ta men te acer ca de la li ber tad pro vi sio nal
(su pra, 6, C). Com ple men ta ré aho ra lo que en ton ces men cio né en re -
la ción con es ta úl ti ma. Es cier to que la ini cia ti va anun cia la op ción
por la li ber tad del in cul pa do du ran te el en jui cia mien to, y que en -
segui da se re fie re a las sal ve da des a es te prin ci pio del sis te ma acu sa -
torio. Empe ro, es tas dis po si cio nes no pue den ex cluir to da re gu la ción
cons ti tu cio nal acer ca de la li ber tad pro vi sio nal. Entre las nor mas
cons ti tu cio na les re fe ren tes al sis te ma pe nal, tie nen lu gar des ta ca do las 
re la ti vas a me di das cau te la res, prin ci pal men te las de ca rác ter per so -
nal, por que sig ni fi can com ple jos pun tos de en cuen tro en tre la li ber -
tad del in di vi duo y la au to ri dad del Esta do que per si gue o en jui cia.
De ahí que cons ti tu yan un te ma siem pre in clui do en la ley su pre ma,
con apre cia ble de ta lle, en tre las ga ran tías del in cul pa do. Ya men cio -
né que en el cur so de los años trans cu rri dos des de 1917 has ta hoy, la 
frac ción I del ar tícu lo 20 cons ti tu cio nal (aho ra en el apar ta do A) de
ese pre cep to) ha re ci bi do cin co re dac cio nes di fe ren tes: nú me ro ma yor 
que el ob ser va do en cual quier otra dis po si ción pe nal cons ti tu cio nal.
La sex ta re dac ción pro ven dría de la re for ma propuesta en el 2004.

Me pa re ce erró neo de jar es ta ma te ria fue ra del tex to cons ti tu cio -
nal, co mo ocu rre en el pro yec to, cu yo ex tra ño si len cio so bre el par ti -
cu lar ca re ce de ex pli ca ción en la Expo si ción de mo ti vos, ex pli ca ción
que se ría in dis pen sa ble pa ra jus ti fi car una omi sión tan im por tan te.
De tal suer te, la re gu la ción de la li ber tad pro vi sio nal, cu yas ba ses
omi te la ley su pre ma, que da rían su je tas a la di ver si dad de so lu cio nes
que su mi nis tre la le gis la ción se cun da ria. Esto abar ca la ma yo ría de
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los ex tre mos que en la ac tua li dad con tem pla la re fe ri da frac ción I:
es pe cies de cau ción o ga rantía, ele men tos ma te ria les y per so na les
que es pre ci so to mar en cuen ta pa ra fi jar la cuan tía de és ta, pre ser va -
ción de los de re chos del ofen di do, ac ce so del in cul pa do a la ga ran tía, 
et cé te ra. En mi con cep to, el si len cio so bre es tos pun tos cons ti tu ye un
de sa cier to. No es tá de más sub ra yar la enor me im por tan cia que tie ne 
la li ber tad pro vi sio nal, pun to de con tac to y de con flic to en tre in te re -
ses del in cul pa do, del ofen di do y de la so cie dad, sin per der de vis ta
las exi gen cias mis mas de la jus ti cia. Este asun to cru cial no de bie ra
ca re cer de ba ses cons ti tu cio na les, su fi cien tes y per ti nen tes, pa ra dis ci -
pli nar a ellas la le gis la ción lo cal y la ac tua ción de los fun cio na rios es -
ta ta les, así co mo pa ra uni fi car con ellas la in ter pre ta ción ju ris pru den -
cial.

En la Expo si ción de mo ti vos exis te una re fe ren cia al tex to vi gen te
y al de sig nio del pro yec to en es ta ma te ria. Se ha que ri do su pri mir “la 
fa cul tad del Mi nis te rio Pú bli co de opo ner se al otor ga mien to de la li -
ber tad bajo cau ción en los de li tos no gra ves y, con ello, po ten cia li zar 
el prin ci pio de pre sun ción de ino cen cia”. Es útil re cor dar lo que real -
men te di ce el tex to vi gen te so bre es te pun to:

En ca so de de li tos no gra ves, a so li ci tud del Mi nis te rio Pú bli co, el juez
po drá ne gar la li ber tad pro vi sio nal, cuan do el in cul pa do ha ya si do con -
de na do con an te rio ri dad, por al gún de li to ca li fi ca do co mo gra ve por la 
ley o cuan do el Mi nis te rio Pú bli co apor te ele men tos al juez pa ra es ta -
ble cer que la li ber tad del in cul pa do re pre sen ta, por su con duc ta pre ce -
den te o por las cir cuns tan cias y ca rac te rís ti cas del de li to co me ti do, un
ries go pa ra el ofen di do o pa ra la so cie dad.

He ahí los términos, motivos y límites de la (posible) negativa de
libertad provisional. La Exposición de mo ti vos no analiza este punto.

Rei te re mos que la pri sión pre ven ti va —que su po ne la ex clu sión de 
la li ber tad pro vi sio nal— con tra di ce la pre sun ción de ino cen cia. El
pro yec to afir ma és ta, pe ro no des tie rra aqué lla. Re co no ce, pues, de
bue na o de mala ga na, lo mis mo que to dos re co no ce mos, tam bién
de bue na o de ma la ga na: la im po si bi li dad de ex traer del prin ci pio de
ino cen cia to das sus con se cuen cias, has ta el lí mi te de ellas, y su pri mir
la pri sión del in cul pa do mien tras no se lle ga a una sen ten cia con de -
na to ria. Así las co sas, hay que es ta ble cer la me di da es tric ta de la pri -
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sión en tér mi nos de ra cio na li dad —con ten den cia a re du cir la, nun ca
a ex tre mar la— y los ele men tos que con vie ne con si de rar a es te respec to.

La po si bi li dad de que el MP se opon ga al otor ga mien to de la li -
ber tad pro vi sio nal no cons ti tu ye un ca pri cho au to ri ta rio del le gis la -
dor, ni vin cu la al tri bu nal. En la es pe cie, el re pre sen tan te so cial es tá
ac tuan do a fa vor de los in te re ses so cia les y tam bién de los in di vi dua -
les del ofen di do. Esta es la ra tio de la opo si ción, que des de lue go no
es in sal va ble. El re pre sen tan te so cial pi de, pe ro el juz ga dor re suel ve.
Este pue de acor dar de mo do fa vo ra ble o no la pe ti ción del MP.

3. Delincuencia organizada

El mis mo ar tícu lo 16 del pro yec to alo ja otro ye rro ma yor —o me -
jor di cho: otro gra ve pe li gro— en el pá rra fo que es ta ble ce: “La ley
de fi ni rá los ca sos en que los de li tos se con si de ra rán co mo de de lin -
cuen cia or ga ni za da, así co mo los tér mi nos y mo da li da des pa ra su in -
ves ti ga ción y per se cu ción”. Se tra ta de una sen ci lla re fe ren cia, apa -
ren te men te ra zo na ble e ino cua. Sin em bar go, tras ella se yer guen
pro ble mas de enor me im por tan cia. La fór mu la pro pues ta no dis tin -
gue en tre ley fe de ral o lo cal, a pe sar de que en la Expo si ción de mo -
ti vos, co mo ade lan te ve re mos, se ma ni fies ta que la de lin cuen cia or ga -
ni za da se rá ma te ria de la le gis la ción fe de ral. De la na tu ra le za de es ta 
cri mi na li dad no se des pren de, a for tio ri, su ca rác ter fe de ral, que de bie -
ra ser pro cla ma do por la propia ley fundamental, cosa que no ha
ocurrido en las normas vigentes, ni sucederá en los términos del
proyecto.

La preo cu pa ción por la cri mi na li dad or ga ni za da tie ne pre ce den tes
en las re for mas cons ti tu cio na les de 1993, que lle va ron al tex to su pre -
mo, por pri me ra vez, la alu sión co rres pon dien te. To man do en cuen ta 
el de sa rro llo le gis la ti vo que tu vo aquel con cep to a par tir de ese mo -
men to, es fá cil con cluir que su in gre so al tex to cons ti tu cio nal no te -
nía sus ten to su fi cien te ni se sa bía, con la ne ce sa ria seguridad, cómo
regular esa figura y qué consecuencias atribuirle.

En una pri me ra eta pa, de lin cuen cia or ga ni za da sig ni fi có una “ma -
ne ra de de lin quir” y tu vo efec tos pro ce sa les: am plia ción del pe rio do
de de ten ción an te el Mi nis te rio Pú bli co, ba jo la hi pó te sis de que re -
gu lar men te es más com ple ja y exi gen te la in te gra ción de una ave ri -
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gua ción pre via en esos su pues tos que en la ge ne ra li dad de los ca sos.
De aquí que la pre vi sión de la de lin cuen cia or ga ni za da con cu rrie se a 
acli ma tar le gal men te la idea de que se de tie ne pa ra in ves ti gar, con -
tra ria men te al vie jo apo teg ma de que se in ves ti ga pa ra de te ner. No
ana li za ré en es te momento la racionalidad y pertinencia del viraje, en 
cuyo haber militan argumentos atendibles.

Cuan do se in ten tó lle var ade lan te, de ma ne ra atro pe lla da y he te ro -
do xa, una ley so bre de lin cuen cia or ga ni za da, sin to car pre via men te la 
Cons ti tu ción Ge ne ral de la Re pú bli ca, el te ma se ca rac te ri zó de nue -
vo co mo “ma ne ra de de lin quir”. La mu ra lla que opo nía la ley fun da -
men tal a cual quier re tro ce so en el sis te ma pro ce sal y en los de re chos
que és te in cor po ra, con du jo a re for mar la Cons ti tu ción pa ra “cons ti -
tu cio na li zar” —aun que só lo has ta cier to pun to— la ley que se pre -
ten día dic tar. En el pro ce so de for ma ción de és ta cam bia ron las co -
sas: ya no se tra ta ría de una for ma de de lin quir, que pu die ra te ner
pre sen cia a tí tu lo de ca li fi ca ti va o agra van te, con re per cu sio nes na tu -
ra les en el ru bro de la pu ni bi li dad. Se tra ta ría, en cam bio, de un
nue vo ti po pe nal, se me jan te a la aso cia ción de lic tuo sa, en la que ten -
drían aco mo do di ver sas in ten cio nes pu ni ti vas: una de ellas, el cas ti go
de la cons pi ra ción; otra, la crea ción ar bi tra ria de con duc tas pu ni -
bles del or den fe de ral a par tir de la atrac ción —in su fi cien te men te re -
gla men ta da— de he chos ilí ci tos del or den lo cal; otra más, la ne go cia -
ción en tre el Esta do y los de lin cuen tes, y así sucesivamente.

En di ver so tra ba jo, al que me re mi to, he ana li za do con de ta lle los
pro ble mas que sus ci ta la ley en es ta ma te ria, cu yo efec to in me dia to y 
fá cil men te per cep ti ble es la ad mi sión de un sis te ma pe nal de ex cep -
ción, pa ra le lo al or di na rio, aun cuan do és te bien pron to se ve con ta -
mi na do o in fec ta do por las co rrien tes que pro vie nen de aquél. Ade -
más, se sue le in ter pre tar en un sen ti do ex ten si vo, con no to ria
ar bi tra rie dad, al gu nas dis po si cio nes del sis te ma de ex cep ción, con el
propósito de “facilitar” la actuación persecutoria de la autoridad.

De ese gé ne ro de in ter pre ta cio nes, que lue go in va den el en jui cia -
mien to or di na rio —a tra vés de re for mas le ga les o de nue vas y arries -
ga das in ter pre ta cio nes— te ne mos al gu nas mues tras am plia men te co -
no ci das y no siem pre su fi cien te men te de plo ra das: pién se se, por
ejem plo, en la prác ti ca acer ca de los arrai gos “do mi ci lia rios” —que
son de ten cio nes di si mu la das, sub ter fu gios pa ra sor tear las exi gen tes
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re glas de la con sig na ción y de ci sión acer ca de la si tua ción ju rí di ca
del in di cia do— y en los tes ti gos “pro te gi dos” —que son tes ti gos con
tes ti mo nios sus traí dos al ri gor de la con tra dic ción y de la de bi da va -
lo ra ción ju di cial El te mor a la de lin cuen cia, per fec ta men te jus ti fi ca do, 
ha os cu re ci do el pa no ra ma y ha evi ta do re co no cer los efec tos som -
bríos que aca rrea la so lu ción de sa cer ta da a los pro ble mas cri mi na les.
Este re co no ci mien to abri ría la puer ta, co mo es de bi do, a nue vas
preo cu pa cio nes, pe ro tam bién, que se ría lo de sea ble, a me jo res so lu -
cio nes. En al gu na opor tu ni dad he ma ni fes ta do que si antes teníamos
que enfrentar un severo problema, la delincuencia organizada, ahora
debemos enfrentar dos: esa delincuencia y las normas provistas para
combatirla.

Des de que se ex pi dió la Ley Fe de ral con tra la De lin cuen cia Orga -
ni za da se ha bus ca do, em pe ño sa men te, de fen der la cons ti tu cio na li dad 
de al gu nas de sus dis po si cio nes más dis cu ti bles; una cons ti tu cio na li -
dad que de bie ra fin car se en el do ble cam po de la le tra y el es pí ri tu
de la nor ma, que se ha lla al ser vi cio de un sis te ma pe nal de cor te de -
mo crá ti co. La po lé mi ca per sis te. En tal vir tud, el pro yec to del 2004
quie re “cor tar por lo sa no” y vol ver al mé to do cons ti tu cio na li za dor
em plea do en 1996, es ta vez con mu cho ma yor al can ce. De aquí la
fór mu la am plí si ma que se aco mo da en el ar tícu lo 16, arri ba trans cri -
ta, que evi den te men te ins ti tu ye un do ble sis te ma pe nal con ci mien to
for mal cons ti tu cio nal: a) El tra di cio nal, con de re chos y ga ran tías bien 
co no ci dos, y b) El “nue vo” —con si mien te y ta lan te muy an ti guos—
que se apli ca rá en su pues tos de de lin cuen cia or ga ni za da.

La am plia fran qui cia pa ra crear es te se gun do sis te ma sin ob ser var
el pri me ro, es de cir, pa ra cons truir un ré gi men pe nal au to ri ta rio a
des pe cho de la in ten ción de mo crá ti ca que cam pea en el con jun to de
la Cons ti tu ción —con la sal ve dad del apén di ce co lo ca do en el ar tícu -
lo 16— es ma ni fies ta en los tér mi nos del pro yec to: se rá la ley se cun -
da ria la úni ca fuen te de or ga ni za ción de ese sis te ma he te ro do xo o ex -
cep cio nal, pues to que la ley de fi ni rá, y no la pro pia Cons ti tu ción,
“los tér mi nos y mo da li da des pa ra (la) in ves ti ga ción y per se cu ción”
de la de lin cuen cia or ga ni za da. No fal ta rá quien re cuer de que es te
“nue vo sis te ma vie jo” só lo es apli ca ble a una ca te go ría es pe cial men te 
gra ve de de li tos, pe ro tam bién se po drá re cor dar que la des crip ción
de lo que es la “de lin cuen cia or ga ni za da” se lo ca li za en la ley se cun -
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da ria, que de tal suer te pue de am pliar a dis cre ción las sal ve da des al
sis te ma or to do xo ins ti tui do en la ley suprema.

Pa ra cul mi nar es tas re fle xio nes bas ta con ci tar aquí el tex to de la
Expo si ción de mo ti vos en lo que co rres pon de a la ma te ria que aho ra 
in te re sa:

Es opor tu no ad ver tir que si bien es cier to que la pre sen te Ini cia ti va
pre ten de abo nar el te rre no pa ra la im ple men ta ción de un sis te ma pre -
pon de ran te men te acu sa to rio, no po de mos sos la yar que exis ten cier tos
de li tos cu ya com ple ji dad im pli ca ex tre mar los me ca nis mos de com ba te
a su in ci den cia, es de cir, la de lin cuen cia or ga ni za da, la cual día con día 
cuen ta con más y me jo res re cur sos, de tal suer te que se ha con ver ti do
en un pro ble ma de se gu ri dad na cio nal, to da vez que de bi li ta y co rrom -
pe a las ins ti tu cio nes y, por el ti po de de li tos co me ti dos, cau sa es tra gos
de gran en ver ga du ra, co mo los que son con se cuen cia del nar co trá fi co
que día a día, da ñan más y más la sa lud pú bli ca, pe ro so bre to do de
nues tras ni ñas, ni ños y ado les cen tes.

Si gue la Expo si ción de mo ti vos:

Es res pon sa bi li dad de las au to ri da des el ge ne rar me ca nis mos ca pa ces
de ce rrar el pa so a la de lin cuen cia or ga ni za da, ya que de otra for ma,
al fa vo re cer el ga ran tis mo (sic), se po dría co lap sar el sis te ma de pro cu -
ra ción e im par ti ción de jus ti cia (sic) en la aten ción de es te gé ne ro de ilí -
ci tos pe na les, de bi do a la vo la ti li dad y es tra te gias de de fen sa de las or -
ga ni za cio nes de lic ti vas. En es tos ca sos, el Esta do de be ha cer va ler la

su pre ma cía de la se gu ri dad na cio nal.

Tras na rrar al gu nos an te ce den tes na cio na les de es ta ma te ria, el ex -
po si tor con clu ye:

Por ello re sul ta ne ce sa rio que se adi cio ne el ar tícu lo 16 cons ti tu cio nal a 
efec to de que se ele ve al ni vel de la Ley Fun da men tal la pre vi sión de
es te ti po de de lin cuen cia, pe ro só lo con la fi na li dad de evi tar in ter pre -
ta cio nes equí vo cas (sic) so bre el su fi cien te sus ten to de la ley se cun da ria
y és ta se en car gue (sic) de pre ver los ca sos en que se con si de ren de es ta
na tu ra le za los de li tos, así co mo los tér mi nos y las mo da li da des pa ra su
in ves ti ga ción y per se cu ción. Ca be pre ci sar, que se bus ca re ser var el ins -
tru men to ju rí di co con tra la de lin cuen cia or ga ni za da pa ra el fue ro fe de -
ral, co mo has ta aho ra ha ve ni do su ce dien do, en ra zón de man te ner en
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su mí ni ma ex pre sión el sis te ma pe nal y pro ce sal es pe cial (sic) que se le

apli ca.

En con clu sión: te ne mos a la vis ta la cons ti tu cio na li za ción de un
do ble sis te ma de en jui cia mien to, en un ca so con de re chos y ga ran tías 
ple nos, en el otro, con de re chos y ga ran tías su pri mi dos, re du ci dos o
re cor ta dos. Na da ase gu ra, por su pues to, que es te úl ti mo só lo se apli -
ca rá a los su pues tos que hoy con si de ra mos de lin cuen cia or ga ni za da;
el le gis la dor se cun da rio pue de am pliar, tan to co mo lo es ti me per ti -
nen te, el uni ver so que se re úne ba jo ese ru bro. Na da ase gu ra tam po -
co que las fran qui cias con ce di das a la au to ri dad pa ra el sis te ma ex -
cep cio nal que se quie re cons ti tu cio na li zar no in va dan el sis te ma
or di na rio. Esta in va sión exis te ya. Des de lue go, hay que lu char de no -
da da men te, enér gi ca men te, sin sal ve dad ni re po so, con tra las más
gra ves ex pre sio nes de la cri mi na li dad, que en efec to ase dian a la so -
cie dad, pug nan con tra las ins ti tu cio nes na cio na les y re pre sen tan un
in men so pe li gro pa ra la paz y la se gu ri dad. Pe ro tam bién es ob vio
que esa lu cha enér gi ca —que re cla ma más com pe ten cia y más pro bi -
dad, me jor que más dis cre ción y mayores franquicias— no debiera
poner en riesgo el Estado de derecho, y mucho menos utilizar la
propia Constitución para arremeter contra los valores y principios
constitucionales.

4. “Autonomía” y concentración de la policía

El ar tícu lo 21, con jun ta men te con el 102 y otras nor mas con cu -
rren tes, es ta ble ce la au to no mía del Mi nis te rio Pú bli co en la for ma
que an te rior men te co men té. Este da to po si ti vo se os cu re ce, sin em -
bar go, por la pro pues ta de re for ma a pro pó si to de la po li cía. En los
or de na mien tos pe na les pre vios a la Cons ti tu ción de 1917, que man -
tu vie ron re la ti va men te re du ci da la im por tan cia del MP en el cur so
del pro ce di mien to pe nal —“fi gu ra de co ra ti va”, se ca li fi có al gu na vez
a esa ins ti tu ción—, la fun ción in da ga to ria co rres pon día pri mor dial -
men te al juez de ins truc ción, aun que exis tía cier to es pa cio pa ra la in -
ter ven ción de otras au to ri da des. Este ré gi men fue de se cha do por el
cons ti tu yen te de 1917, im pre sio na do por las du ras ex pe rien cias su fri -
das por mu chos le gis la do res per se gui dos du ran te el por fi ria to y con -
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ven ci do con las ra zo nes adu ci das por el pri mer je fe del Ejér ci to
Cons ti tu cio na lis ta en el mensaje que dirigió al congreso, como
Exposición de mo ti vos de las reformas propuestas entonces, que se
convirtieron en el impulso hacia una nueva Constitución.

Se han pre sen ta do al gu nas ten ta cio nes de reins ta la ción del juez de
ins truc ción en nues tro país, que no han pros pe ra do. Exis te esa fi gu ra
en al gu nos sis te mas eu ro peos —don de hay de ba te en tor no a sus
bon da des y de fi cien cias—, y pa re ce ha llar se de sa li da en los sis te mas
la ti noa me ri ca nos, cu yas más re cien tes y re le van tes re for mas res ca tan
la mi sión in ves ti ga do ra del Mi nis te rio Pú bli co y en tre gan al juz ga dor
las fun cio nes que le son pro pias: ga ran tía de cons ti tu cio na li dad y
lega li dad en el cur so de la in ves ti ga ción, ca li fi ca ción del ma te rial reu -
ni do en és ta pa ra re sol ver so bre la aper tu ra del pro ce so, y co no ci -
mien to y sen ten cia. Afor tu na da men te, la ini cia ti va del Eje cu ti vo no
plan teó —se te mía que lo hi cie ra— el re tor no del juez de ins truc -
ción, es to es, la re cu pe ra ción de un ré gi men que de cli nó ha ce cer ca
de un siglo.

Se man tie ne, en con se cuen cia, la fun ción in da ga do ra del MP, a
quien au xi lia una po li cía que per dió su nom bre en la re for ma, en es -
te ca so in ne ce sa ria y per tur ba do ra, de 1996. Sea lo que fue re, en la
ac tua li dad el tex to cons ti tu cio nal pre vie ne que “la in ves ti ga ción y
per se cu ción de los de li tos in cum be al Mi nis te rio Pú bli co, el cual se
au xi lia rá con una po li cía que es ta rá ba jo su au to ri dad y man do in -
me dia to” (ar tícu lo 21). El pro yec to co men ta do mo di fi ca ese frag men -
to y pro po ne: “La in ves ti ga ción de los de li tos y la per se cu ción le gal
de los im pu ta dos, in cum be al Mi nis te rio Pú bli co con el au xi lio de la
po li cía”. Has ta es te pun to, la re for ma no apor ta otra co sa que un
irre le van te cam bio de ex pre sio nes, pru ri to en el que se ha in cu rri do
en otras re for mas cons ti tu cio na les, a no ser que tras las nue vas pa la -
bras cons ti tu cio na les se pu die ra ocul tar al gún gi ro sor pre si vo en la
ley se cun da ria. Por su pues to, bas ta ría con ha blar de per se cu ción
—co mo he co men ta do en otra opor tu ni dad—, que abar ca la in ves ti -
ga ción, y es su fi cien te men te ex pre si va y fun cio nal la re fe ren cia a per -
se cu ción de los de li tos, que ya con tie ne el ar tícu lo 21. De cir “per se -
cu ción legal de los imputados” (¿habría alguna persecución que no
fuese “legal”, en el marco jurídico del Estado de derecho?) no añade
nada que valga la pena establecer en un texto constitucional.
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No es és te, sin em bar go, el pun to que quie ro exa mi nar con ma yor 
aten ción. Ya se ña lé que en los tér mi nos del pro yec to la in ves ti ga ción
y la per se cu ción se ha rán por el MP “con el au xi lio de la po li cía”.
Pe ro su ce de que el pro yec to ma ni fies ta en otra par te del ar tícu lo 21
que “la po li cía ten drá au to no mía ope ra ti va en el ejer ci cio de sus fun -
cio nes de in ves ti ga ción, que de sa rro lla rá ba jo la di rec ción fun cio nal
de la au to ri dad mi nis te rial en los tér mi nos que se ña le la ley”. To do
es to con du ce a de pen der de la ley se cun da ria en cuan to al sen ti do
pro fun do de una re dac ción cons ti tu cio nal tan am bi gua y con tra dic -
toria. A cam bio de la lla na ex pre sión tra di cio nal —la po li cía ba jo la
au to ri dad y man do in me dia to del Mi nis te rio Pú bli co— se pre sen tan
ex pre sio nes que siem bran in cer ti dum bre, par ti cu lar men te preo cu pan -
te cuan do se tra ta de re gu lar las ta reas de la po li cía: ¿au to no mía
ope ra ti va? ¿di rec ción funcional?

Los ar gu men tos que ma ne ja la Expo si ción de mo ti vos pa ra jus ti fi -
car el nue vo ré gi men en ma te ria de po li cía dis tan mu cho de ser per -
sua si vos. Vea mos. Tras ana li zar la au to no mía del Mi nis te rio Pú bli co
lo cal, el do cu men to di ce que la co rres pon dien te pro pues ta:

Impac ta al ar tícu lo 115, frac ción VI (rec tius, frac ción VII) de la Cons ti -
tu ción Po lí ti ca de los Esta dos Uni dos Me xi ca nos, que pres cri be que el
Eje cu ti vo fe de ral ten drá el man do de la fuer za pú bli ca en los lu ga res
don de re si da ha bi tual o tran si to ria men te, si tua ción que ha ría in con sis -
ten te la exis ten cia de una po li cía mi nis te rial de pen dien te de un or ga -
nis mo cons ti tu cio nal au tó no mo que, en su ca so, es ta ría ba jo el man do

del Pre si den te de la Re pú bli ca.

Es ob vio que es te ar gu men to a pro pó si to del ar tícu lo 115 cons ti tu -
cio nal —al que no se propone reforma alguna— difícilmente podría
justificar una reorganización global de la policía investigadora.

Sin em bar go, la Expo si ción de mo ti vos pro si gue: “Por lo an te rior,
la pro pues ta de re for ma al ar tícu lo 21 que se so me te a la con si de ra -
ción de es ta So be ra nía, con tem pla la pre vi sión de la di rec ción fun cio -
nal del Mi nis te rio Pú bli co so bre la po li cía in de pen dien te men te de la
ads crip ción or gá ni ca que la ley otor gue a di cha cor po ra ción”. No
obs tan te el em pleo de la ex pre sión “Por lo an te rior”, que vin cu la el
pri mer pá rra fo trans cri to con el se gun do pá rra fo men cio na do, en
el que se apun ta una con se cuen cia o con clu sión, tam bién pa re ce evi -

INICIATIVA DE REFORMA EN MATERIA PENAL 1143



den te que lo dis pues to en es te se gun do pá rra fo no de ri va, en lo ab so -
lu to, de las con si de ra cio nes que se ha cen a pro pó si to del man do que
el pre si den te de la re pú bli ca ejer ce so bre la fuer za pú bli ca en los lu -
ga res don de aquél re si da, con for me a la frac ción VII del ar tícu lo 115 
cons ti tu cio nal, re fe ren te a la fi gu ra del mu ni ci pio li bre.

Fi nal men te, la Expo si ción de mo ti vos men cio na: “No obs tan te lo
an te rior, re co no ce mos que los cuer pos po li cia cos de ben re gir se por
cri te rios ob je ti vos y de al ta pro fe sio na li za ción, ra zón por la cual la
pro pues ta de re for ma tam bién con tem pla la au to no mía téc ni ca y ope -
ra ti va de la po li cía”. Es in cues tio na ble la per ti nen cia de que la po li -
cía se in te gre y ac túe con for me a los cri te rios ob je ti vos y la al ta pro -
fe sio na li za ción que se men cio nan, pe ro de es to no se de du ce la
ne ce si dad de des vin cu lar la po li cía in ves ti ga do ra del Mi nis te rio Pú bli -
co, ha bi da cuen ta de que “la in ves ti ga ción de los delitos y la
persecución legal de los imputados, incumbe al Ministerio Público
con el auxilio de la policía”.

Lo que pa re ce cla ro a par tir de las ex pre sio nes ver ti das y del dis -
cur so que ha ro dea do la pre sen ta ción de la ini cia ti va, es que de apro -
bar se és ta, la po li cía —an tes ju di cial; hoy in ves ti ga do ra, ju di cial, mi -
nis te rial, et cé te ra— no es ta ría en cua dra da en la Fis ca lía Ge ne ral
—has ta hoy Pro cu ra du ría, que alo ja al MP y a la po li cía ju di cial— y 
que el Mi nis te rio Pú bli co no ejer ce ría man do al gu no so bre aqué lla,
aun que se le re co no cie ra una ne bu lo sa di rec ción fun cio nal. Esto me
pa re ce, de en tra da, ina cep ta ble y pe li gro so. Ha si do di fí cil, lo re co -
noz co, que el Mi nis te rio Pú bli co de ve ras en cau ce y di ri ja la ac ti vi -
dad in ves ti ga do ra de la po li cía; la si tua ción se ría peor si el MP ca re -
ce de au to ri dad di rec ta so bre ella y de be re que rir a otra au to ri dad la 
par ti ci pa ción de la po li cía, in vo can do en ca da ca so una hi po té ti ca di -
rec ción fun cio nal, que pudiera tener espléndidos resultados en un
diagrama voluntarioso, pero los tendría pésimos en la severa realidad, 
que no podemos desconocer.

Pri va do de au to ri dad efec ti va so bre la po li cía, el Mi nis te rio Pú bli -
co au tó no mo ca re ce ría de un ins tru men to esen cial pa ra la rea li za ción 
de su co me ti do. No omi ti ré de cir que en al gu nos paí ses —el ma ni do
ar gu men to— la po li cía que in ter vie ne en la in da ga ción de los de li tos
no se ha lla ba jo el man do del MP y que or gá ni ca men te es tá ads cri ta
a otra ins ti tu ción o a otras ins ti tu cio nes. Este ar gu men to no des ca li fi -
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ca en lo ab so lu to, por sí mis mo, la im pug na ción que es toy for mu lan -
do. Vol va mos a pen sar en la rea li dad es tric ta: por su pues to, no la de
esos otros paí ses, si no la nues tra. Y aña da mos que es te nue vo “mo de -
lo” se cer ni ría tam bién so bre los esta dos de la repú bli ca, cuya
procuración de justicia se vería, de esta suerte, profundamente
afectada.

Se ha ma ne ja do tam bién, a la ho ra de re con du cir a la po li cía ju di -
cial, in ves ti ga do ra o mi nis te rial —ex ju di cial, ex mi nis te rial, ¿e xin ves ti -
ga do ra?—, la po si bi li dad de in cor po rar la en una nue va Se cre ta ría de 
Esta do, de no mi na da del Inte rior, que no ten dría a su car go, sin em -
bar go, la po lí ti ca in te rior. Esa de pen den cia del Eje cu ti vo re sul ta ría de 
la ac tual Se cre ta ría de Se gu ri dad Pú bli ca y de las par tes des pren di das 
de la Pro cu ra du ría Ge ne ral, prin ci pal men te. Por ello, que da rían en
un so lo cuer po tan to la Po li cía Fe de ral Pre ven ti va co mo la Agen cia
Fe de ral de Inves ti ga cio nes: to da la po li cía, pues, ba jo un so lo man do
en una in só li ta ins ti tu ción ad mi nis tra ti va a la que me jor se po dría de -
no mi nar “Se cre ta ría de Po li cía”. A es te mo der no Go lem·ten dría que
acu dir el Mi nis te rio Pú bli co pa ra so li ci tar el apo yo de la po li cía en
ta reas de in ves ti ga ción, in vo can do la “di rec ción fun cio nal” que co -
rres pon de ría a la fis ca lía. Otro tan to su ce de ría, co mo pro duc to de la
in fluen cia del “mo de lo”, en las en ti da des fe de ra ti vas, don de tam bién
sur gi rían se cre ta rías o di rec cio nes de la po li cía, in te gra do ras de to dos 
los bra zos que hoy par ti ci pan en la pre ser va ción de la se gu ri dad pú -
bli ca: el ju di cial o mi nis te rial y el pre ven ti vo o gu ber na ti vo. No ca re -
ce de fun da men to, por lo vis to, la vi go ro sa reac ción des fa vo ra ble que 
es ta idea ha sus ci ta do en di ver sos círcu los.

5. Convenios para la entrega de inculpados y sentenciados

Uno de los ye rros ma yo res de la re for ma cons ti tu cio nal de 1993
—que tu vo, por otra par te, di ver sos acier tos no ta bles— fue la mo di fi -
ca ción del ar tícu lo 119 en lo que to ca a la en tre ga de in cul pa dos ba -
jo el pro ce di mien to que al gu na vez se de no mi nó ex tra di ción in ter na.
Este se ha lla ba re gu la do por una ley, cier ta men te en ve je ci da, que no
aus pi cia ba los bue nos re sul ta dos de la co la bo ra ción per se cu to ria en tre 
en ti da des de la Fe de ra ción. Era pre ci so, en con se cuen cia, con tar con
otro or de na mien to pa ra la mis ma ma te ria. Lle gó la no ve dad ba jo la
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fór mu la de un sis te ma de con ve nios ad mi nis tra ti vos en tre la Fe de ra -
ción, los esta dos y el Dis tri to Fe de ral. Al ins ti tuir es te erró neo ré gi -
men con ven cio nal ad mi nis tra ti vo, que ex clu ye el prin ci pio de le ga li -
dad, se ol vi dó que la co la bo ra ción pro ce sal im pli ca, en es tos ca sos,
ac tos que afec tan los de re chos in di vi dua les de los ciu da da nos, in clu si -
ve la li ber tad per so nal, y que esos ac tos só lo de bie ran sus ten tar se
—so bre to do en ma te ria pe nal— en or de na mien tos con el rango de
leyes. Los meros acuerdos entre distintos planos de gobierno, por
medio de sus funcionarios político-administrativos, no bastan para
fundar dichos actos.

La re for ma del 2004 po dría co rre gir es te apa ra to so ye rro. Sin em -
bar go, no lo ha ce, si no lo agra va. La re dac ción que pro po ne —só lo
di ri gi da, en apa rien cia, a ins ta lar la pa la bra fis cal y a re co ger las im -
pli ca cio nes de la au to no mía de la Fis ca lía Ge ne ral de la Fe de ra -
ción— es con fu sa. No que da su fi cien te men te cla ro si los con ve nios
en tre ca da esta do y el Dis tri to Fe de ral se rán ce le bra dos por las au to -
ri da des com pe ten tes en és tos pa ra com pro me ter a los res pec ti vos go -
bier nos, o por los fis ca les in di vi dual men te. En el su pues to de con ve -
nios con la Fe de ra ción, en cam bio, se dis po ne la in ter ven ción tan to
del go bier no fe de ral co mo de la Fis ca lía Ge ne ral. Tam po co que da
ade cua da men te es ta ble ci do que los ac tos eje cu ti vos del convenio
deberán ser promovidos por las fiscalías, no por alguno de sus fiscales 
(fiscales del Ministerio Público).

VIII. CUARTO SUBCONJUNTO. PRINCIPIO

DE OPORTUNIDAD PROCESAL

A me dia vía, en tre las no ve da des plau si bles y las pro pues tas cues -
tio na bles, se ha lla la aper tu ra cons ti tu cio nal ha cia el sis te ma de opor -
tu ni dad pro ce sal, que fi gu ra en un nue vo pá rra fo del ar tícu lo 16. No
es po si ble per der de vis ta, cuan do se or ga ni za la apli ca ción de los
prin ci pios pro ce sa les al ré gi men del en jui cia mien to —le ga li dad u
opor tu ni dad—, que aqué llos no só lo atien den a con ve nien cias del
pro ce so, en ce rra do en sí mis mo —por mo ti vos de ce le ri dad o sim pli -
ci dad, por ejem plo—, si no tras cien de a otros es pa cios del sis te ma pe -
nal. Así, la apli ca ción del prin ci pio de opor tu ni dad en el pro ce so tie -
ne cier tos efec tos que van más allá del pro ce di mien to; en efec to,
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re vi sa la va lo ra ción le gis la ti va acer ca de las con duc tas que vul ne ran
de ter mi na dos bie nes ju rí di cos, mo di fi ca a fon do la con mi na ción pe nal 
que fi gu ra en los or de na mien tos sus tan ti vos, in ci de en la pre ven ción
general, etcétera.

El nue vo pá rra fo que se pro po ne agre gar al ar tícu lo 16 se ña la que 
“el Fis cal del Mi nis te rio Pú bli co y el Juz ga dor, en los ca sos ex pre sa -
men te pre vis tos por las le yes, po drán apli car cri te rios de opor tu ni dad 
que fo men ten el cum pli mien to de los prin ci pios de pro cu ra ción e im -
par ti ción de jus ti cia, pre vis tos en es ta Cons ti tu ción”. El exa men de
es ta fór mu la de be ir más allá de su ex pre sión li te ral, que es de sa for -
tu na da y en gen dra equí vo cos. Efec ti va men te, la re dac ción da a en -
ten der que la apli ca ción de esos cri te rios que da a car go de cier tos
fun cio na rios, co mo si se tra ta se de entregarles en administración unas 
facultades que pueden utilizar discrecionalmente.

En rea li dad, la ley de be es ta ble cer —si se adop ta es ta op ción— los 
su pues tos de opor tu ni dad, cui da do sa men te re gla dos, y los fun cio na -
rios de pro cu ra ción e im par ti ción de jus ti cia de ben li mi tar se a ma ne -
jar los en el ám bi to de pre ci sas fa cul ta des le ga les. En otros tér mi nos:
los cri te rios de opor tu ni dad han de que dar en el re cin to de la ley, no 
en las ma nos de sus apli ca do res, que por es te ca mi no nos pue den
con du cir a una ex pre sión adi cio nal del go bier no de los hom bres, no
de las le yes, ahí don de ma yor men te ne ce si ta mos de és tas y más de be -
mos cui dar nos del ca pri cho de aqué llos: la jus ti cia. En su ma, el pro -
yec to de bie ra car gar el acen to so bre la hi pó te sis le gal de opor tu ni -
dad, no en su ma ne jo por par te de los fun cio na rios. No se trata
solamente de un punto de redacción; interesa al concepto mismo de
una saludable oportunidad procesal.

Por otra par te, la ini cia ti va vin cu la la apli ca ción de esos cri te rios
con el cum pli mien to de de ter mi na dos prin ci pios de pro cu ra ción e im -
par ti ción de jus ti cia cons ti tu cio nal men te pre vis tos. Es evi den te que la
Cons ti tu ción no con tie ne re la ción al gu na de prin ci pios en ma te ria de 
jus ti cia, aun que a par tir de sus nor mas es po si ble co le gir, in duc ti va -
men te, la exis ten cia e iden ti dad de aqué llos. Se po dría ha blar, así, de 
al gu nos prin ci pios de fon do, co mo la rea li za ción mis ma de la jus ti cia
a tra vés de una sen ten cia con se cuen te con és ta, ob te ni da por el con -
duc to que ofre ce la ley, y la me jor y más am plia de fen sa de los pro -
pios in te re ses; y de prin ci pios de for ma, co mo la in me dia ción, la ora -
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li dad, la ce le ri dad, la pu bli ci dad, en tre otros. No se po dría alu dir, en 
cam bio, a la ob ten ción de la ver dad his tó ri ca, que fre cuen te men te se
plan tea co mo da to ca rac te rís ti co del pro ce so pe nal, en con tras te con
la ver dad for mal que sa tis fa ce —si tal es el ca so— al pro ce so ci vil ¿A 
qué prin ci pios se re fie re el pro yec to de adi ción al ar tícu lo 16? ¿Se rá
ta rea del fis cal y del juz ga dor, no del or de na mien to ob je ti vo, orien tar 
la apli ca ción del ré gi men de opor tu ni dad en la for ma que juz guen
ade cua da pa ra la sa tis fac ción de los prin ci pios? Por ejemplo, la
celeridad del proceso, que alivia la onerosidad, ¿sería factor suficiente 
para prescindir de la verdad histórica en aras de una convención
entre partes acerca de los hechos?

En di ver sa opor tu ni dad me he re fe ri do a la do ble ver tien te de la
opor tu ni dad, que se ma ne ja a tra vés de “en ten di mien tos con ve nien -
tes”. Por un la do se ha llan los en ten di mien tos ver ti ca les, que pro vie -
nen del ór ga no pú bli co que asu me la per se cu ción, a cu ya su ge ren cia
se plie ga el jus ti cia ble. Por otro la do se lo ca li zan los en ten di mien tos
ho ri zon ta les, que sur gen de la di ná mi ca en tre par tes, siem pre en ries -
go de ser do mi na da por el más fuer te. En Mé xi co han apa re ci do,
con al gu na re le van cia, am bas po si bi li da des. La de ca rác ter ver ti cal se 
ha lla en la de plo ra ble Ley Fe de ral con tra la De lin cuen cia Orga ni za -
da, co mo ne go cia ción en tre el Mi nis te rio Pú bli co y el in cul pa do, o
una per so na que pu die ra ser lo; la de na tu ra le za ho ri zon tal se en cuen -
tra en el sis te ma de de li tos per se gui bles por que re lla y sus cep ti bles de 
per dón, que fa vo re cen o prohíjan ampliamente la autocomposición
penal.

El pro yec to no con tie ne de fi ni cio nes cla ras a es te res pec to, más
allá del nue vo pá rra fo del ar tícu lo 16 que an tes trans cri bí. Por su
par te, la Expo si ción de mo ti vos avan za un po co más, aun que este
avan ce no se tra duz ca en fór mu las cons ti tu cio na les; aca so se re ser va
pa ra la pro pues ta se cun da ria. Es así que di cha ex po si ción ma ni fies ta
que el ries go —un ries go que se atri bu ye, sin bue nas ra zo nes, al sis te -
ma acu sa to rio mis mo— de “sa tu rar la ca pa ci dad del Po der Ju di cial”
lle va a:

Optar por la apli ca ción re gla da de di ver sos cri te rios de opor tu ni dad
co mo ex cep ción a la obli ga ción mi nis te rial de in ves ti gar y per se guir los 
de li tos has ta la sen ten cia, co mo or de na el tra di cio nal prin ci pio de
lega li dad. Ello tam bién im pli ca la ma te ria li za ción del prin ci pio de eco -
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no mía pro ce sal... si tua ción que se ve re fle ja da en la rea sig na ción de re -
cur sos pa ra la in ves ti ga ción de de li tos y per se cu ción de los in cul pa dos
cu ya mag ni tud jus ti fi ca le gí ti ma men te la in ter ven ción del Esta do.

En se gui da, la Expo si ción de mo ti vos men cio na que:

La doc tri na le ha asig na do dos ob je ti vos pri mor dia les a la apli ca ción
de los cri te rios de opor tu ni dad, en la es pe cie, la des cri mi na li za ción de
he chos pu ni bles, con la fi na li dad de evi tar la apli ca ción del po der del
Esta do don de otras for mas de reac ción fren te a la con duc ta re pro cha -
ble pue den al can zar me jo res re sul ta dos, con sis ten tes en la ade cua ción
so cial del he cho, la cul pa bi li dad mí ni ma del au tor y la au sen cia de pri -
sión pre ven ti va, y la efi cien cia del sis te ma pe nal a tra vés de la im ple -
men ta ción de la de no mi na da “Jus ti cia Alter na ti va” y de me ca nis mos
au to com po si ti vos.

No so bra se ña lar que la “des cri mi na li za ción de he chos pu ni bles”
de es ca sa en ti dad, que es per ti nen te en fren tar con reac cio nes ju rí di -
cas que ex clu yen la vía pe nal, es ta rea del le gis la dor pers pi caz, no
del fis cal o el juz ga dor. Estos se en cuen tran an te he chos ya ti pi fi ca -
dos co mo de lic ti vos. Pue den sus traer el te ma a la vía pro ce sal clá si ca, 
pe ro no qui tar a la con duc ta el ca rác ter de lic ti vo que le asig nó el le -
gis la dor.

En cuan to a la so lu ción com po si ti va que he lla ma do ho ri zon tal, la 
Expo si ción de mo ti vos in vo ca la con ve nien cia de:

Re di men sio nar la fi na li dad de la po tes tad pu ni ti va del Esta do, co mo
úl ti ma ra tio del de re cho pe nal, re co no cien do la ma du rez ciu da da na pa ra 
so lu cio nar los con flic tos so cia les en los que se ve in mer sa, con el ob je to 
de per mi tir la fo ca li za ción de los es fuer zos de las au to ri da des, úni ca -
men te en aque llos asun tos que le sio nan gra ve men te la vi gen cia del
Esta do de de re cho.

Bien que se con fíe en la ma du rez ciu da da na, a con di ción de no
per der de vis ta la rea li dad de las co sas, en la que fi gu ra el he cho de
que aquí, co mo don de quie ra que en tra en la es ce na la com po si ción
en tre par ti cu la res, exis te siem pre el pe li gro de que el más fuer te im -
pon ga su de ci sión —o su “su ge ren cia” de ave ni mien to— al más dé -
bil, in de pen dien te men te de la ma du rez que am bos o al gu no de ellos
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po sean. El Esta do de be in ter ve nir, por lo menos, en la homologación 
de los acuerdos para evitar inequidades en nombre de un bondadoso
régimen de solución alternativa de los conflictos.

IX. DISPOSICIONES TRANSITORIAS

Es fre cuen te que las re for mas le ga les, e in clu so las cons ti tu cio na les, 
ad quie ran vi gen cia muy po co tiem po des pués de su pro mul ga ción y
pu bli ca ción —a me nu do, al día si guien te de és ta—, sin que se abra
un ne ce sa rio pe rio do de re fle xión y pre pa ra ción de esa vi gen cia. No
es és te el ca so en los tér mi nos del pro yec to de re for ma pe nal cons ti -
tu cio nal del 2004. Acer ta da men te se ha pre vis to una va ca tio le gis más
am plia: las re for mas en tra rán en vi gor un año des pués de su pu bli ca -
ción, sal vo la co rres pon dien te a la frac ción II del apar ta do A) del ar -
tícu lo 20, men cio na da con an te rio ri dad, que entrará en vigor a los
dos años de su publicación (artículo primero transitorio).

Ha bi da cuen ta de que los cam bios re per cu ten so bre las en ti da des
de la unión, no só lo so bre la es truc tu ra fe de ral, se con ce de a aqué llas 
un año pa ra la ade cua ción de sus or de na mien tos le ga les (y de sus
apa ra tos po li cia les, per se cu to rios y ju di cia les) (ar tícu lo se gun do tran si -
to rio). Los prin ci pa les fun cio na rios de la fu tu ra Fis ca lía Ge ne ral de la 
Fe de ra ción: el ti tu lar de és ta y los fis ca les de cir cui to, de be rán de sig -
nar se y ra ti fi car se den tro el mes si guien te a la entrada en vigor del
decreto de reformas (artículo quinto transitorio).
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