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Resumen: El objetivo de este articulo es conocer los niveles de autonomfa normati-
va en la designacion de los titulares de las fiscalfas anticorrupcién en los 32 estados
de México. La medicion se hace por medio de un indice basado en la revision de las
constituciones y leyes secundarias respectivas. Ademds, por medio de dos casos, se
ofrece informacion adicional sobre los cambios normativos y la implementacion de
los procesos de nombramiento. Los resultados dan cuenta no sélo de diferentes ni-
veles de autonomfa entre los estados, sino también de las dificultades que surgen en
la practica.
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Abstract: The aim of this article is to analyze the levels of normative autonomy that
exist in the appointment of heads of the anti-corruption prosecutors in the 32 states of
Mexico. This analysis is carried out through an index that is based on the review of the
respective constitutions and secondary laws. Additionally, two cases are examined to
provide additional information on normative changes and the implementation of ap-
pointment processes. The results not only reveal different levels of autonomy among
the states but also highlight the difficulties that arise in practice.

Keywords: autonomy, anti-corruption prosecutors’ offices, states, Mexico.

Estudios en Derecho a la Informacién, nim. 18, julio-diciembre de 2024, pp. 73-95
ISSN (versién electrénica): 2594-0082

Esta obra estd bajo una Licencia Creative Commons Atribucién-NoComercial-SinDerivadas 4.0 Internacional, 11J-UNAM

Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de México

73


https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
https://orcid.org/0000-0003-4887-0817
mailto:saidcoljal@gmail.com
https://orcid.org/0000-0003-4333-2286
https://doi.org/10.22201/iij.25940082e.2024.18.18887

74

Sumario: I. Introduccién. II. Lo que se sabe sobre las fiscalias anticorrupcion. 111. Au-
tonomia normativa en la designacion de los titulares. IV. Conclusiones. V. Referencias.

I. Introduccién

En febrero de 2014 se publicé una reforma que dotarfa de autonomfa cons-
titucional a la entonces Procuraduria General de la Reptblica (PGR). Lo an-
terior implicaba, entre otras cosas, el cambio de su denominacién a Fiscalia
General de la Republica (FGR). Asimismo, se establecié que la FGR contaria
con al menos dos fiscalfas especializadas: una en materia de delitos electora-
les y otra en combate a la corrupcién. Sin embargo, esto no se materializarfa
de inmediato. En el articulo décimo sexto transitorio se indic6 que la reforma
entrarfa en vigor hasta que se hicieran las normas secundarias, “siempre que
se haga por el propio Congreso la declaratoria expresa de entrada en vigor de
la autonomia constitucional de la Fiscalia General de la Reptblica” (Gobier-
no Federal, 2014). Dos afos después, en el marco de la creacion del Sistema
Nacional Anticorrupcion (SNA), el 18 de julio de 2016, se publicaron las re-
formas a la Ley Orgdnica de la PGR para establecer en su interior la Fisca-
lfa Especializada en temas anticorrupcion. Posteriormente, en diciembre de
2018, se publico la Ley Organica de la Fiscalia General de la Republica.

La Fiscalfa Anticorrupcion forma parte del SNA, junto con el Comité de
Participacion Ciudadana, la Auditoria Superior de la Federacion, la Secreta-
ria de la Funcion Publica, el Consejo de la Judicatura Federal y el Instituto
Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos
Personales. Cabe recordar que la Ley General del Sistema Nacional Anti-
corrupcion establecié un plazo de un afio para que las entidades federativas
hicieran los cambios normativos respectivos para establecer sus Sistemas Lo-
cales Anticorrupcion (SLA). A nivel estatal, los SLA deben tener una estruc-
tura similar al SNA, es decir, contar con sus fiscalfas anticorrupcion (FA) y las
otras instituciones homdlogas.

Con respecto a los titulares de las fiscalias especializadas en el @mbito fe-
deral, su nombramiento y remocién estdn a cargo del fiscal general, pero tales
decisiones pueden ser objetadas por el Senado por el voto de las dos terceras
partes de los miembros presentes. Si éste no se pronuncia, se entenderd que
no tiene objecién. Lo anterior muestra el papel potencial del Congreso como
contrapeso en este proceso, aunque algunos consideran que la designacion y
remocion de los fiscales especializados deberia ser una facultad s6lo del Sena-
do (México Evalua, 2019).
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¢Qué ocurre con la autonomia de las FA a nivel estatal? La presente in-
vestigacion tiene como objetivo conocer los niveles de autonomia normativa
en el proceso de designacion de los titulares de las FA. Para ello, se elabora un
indice basado en la revision de las constituciones y las leyes secundarias res-
pectivas de los 32 estados. Ademads, por medio de dos estudios de caso, se des-
criben los cambios normativos y algunos retos que han surgido en la practica.

El articulo se integra por cuatro secciones: en la primera, se expone la in-
vestigacion realizada sobre los sistemas anticorrupcion y sobre las FA en Mé-
xico. En la segunda, se describe el indice que mide la autonomia normativa de
las FA y se exponen los resultados. En la tercera y cuarta seccién, se describen
los cambios normativos y los primeros procesos de seleccion de los titulares en
Campeche y Yucatdn. Se trata de dos estados con puntajes altos en el indice,
por lo que se analiza cémo llegaron a ello y qué ha ocurrido en la practica. Por
tltimo, se cierra con una seccién de conclusiones.

I1. Lo que se sabe sobre las fiscalias anticorrupcion

¢Qué se ha estudiado sobre las fiscalias anticorrupcién en México? :Cémo se
ha abordado este nuevo modelo de instancia responsable de perseguir los de-
litos en la materia? En concreto, puede senalarse que buena parte del interés
ha estado en el conjunto de érganos que conforman el SNA (Ackerman, 2019;
Alonso, 2019; Monsividis, 2019; Valenzuela, 2019) y los SLA (Arias y Mari-
fiez, 2019; Campos, 2020; Mendoza y Figueras, 2019; Menéndez y Alduenda,
2019). Este grupo de trabajos es de corte descriptivo y conllevan una serie de
reflexiones muy variadas. Aqui se destacan algunos aspectos.

En el caso del SNA, el andlisis de Valenzuela (2019) se enfoca en discu-
tir la participacion institucionalizada de la ciudadania a través de los comités
de participacion ciudadana, la cual, a juicio del autor, es insuficiente si no se
acompana con herramientas que mejoren la coordinacion entre autoridades
y ciudadanos para combatir la corrupcion. El trabajo de Monsivdis (2019)
describe el proceso legislativo y diferentes sucesos que ha enfrentado el SNA
como mecanismo de innovacién institucional para la rendicién de cuentas. En
esa tesitura, el andlisis de Alonso (2019) guarda semejanzas con el anterior, en
cuanto a la descripcion de los sucesos y actores que intervinieron de manera
decisiva en toda la serie de acontecimientos politicos y legislativos que dieron
lugar al SNA. La reflexion de Ackerman (2019) va mas alla de lo descriptivo
y de manera propositiva sugiere acciones que permitirian la construccion de
un Sistema Nacional de Transparencia, Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas.
Otros andlisis se enfocan en reflexionar acerca del fenémeno de la corrupcion
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y de los diferentes mecanismos del Estado mexicano para prevenirla (Bautista,
2017). Recientemente, también se ha analizado al SNA desde el concepto de
cocreacion (Salcido, 2023).

En el caso de las investigaciones enfocadas en los SLA, Menéndez y Al-
duenda (2019) realizan una descripcion de las practicas en torno a los proce-
sos de designacion, la operacion de los comités de participacion ciudadana, las
secretarias ejecutivas de los sistemas estatales y las formas de vinculacién con
la ciudadanta. Por otra parte, el trabajo de Mendoza y Figueras (2019) descri-
be los disenos institucionales de los SLA como mecanismos de gobernanza di-
sefiados para el combate a la corrupcion. En tanto que el andlisis de Campos
(2020) se enfoca en los procesos de coordinacion interorganizacionales de los
SLA, cuyo estudio de caso es el Sistema Estatal Anticorrupcion de Jalisco y
las estrategias del Comité de Participacion Social.

Debe sefialarse que la presencia de investigaciones enfocadas exclusiva-
mente en las FA del SNA y de los SLA es escasa. De la basqueda realizada
sobre el caso mexicano, tinicamente se documentaron dos trabajos centrados
en la Fiscalia Anticorrupcion del SNA (Contreras, 2021; Palazuelos, 2017)y
dos sobre las FA (Cruz, 2022; Mondragén, 2019). Con relacién a las primeras,
el de Eréndira Contreras (2021) es de corte descriptivo y tiene como propdsi-
to realizar una serie de propuestas para hacer eficaz la persecucion de delitos
en la materia por la Fiscalia Especializada en Materia de Delitos Relaciona-
dos con Hechos de Corrupcion, en armonia con la reforma constitucional de
mayo de 2015. En lo que respecta a la investigacion de Palazuelos (2017), des-
cribe los sucesos y aspectos que enarbolan la importancia de una fiscalia en la
materia. A diferencia del primero, ubica el problema de la corrupcién dentro
del contexto internacional, donde varios paises se ven afectados por este fe-
némeno y en consecuencia recurren a mecanismos de prevencion y combate
a la corrupcion.

Con respecto a las investigaciones enfocadas en las FAs estatales, Omar
Cruz (2022) analiza la estrategia comunicacional y los factores que inciden
en ella para el caso de Jalisco. Mientras que el andlisis de Jestis Mondragon
(2019) se enfoca en describir los cambios de estructura y atribuciones en la
Entidad Superior de Fiscalizacién del Estado de Querétaro y en la Fiscalia
General de la entidad, lo que implicé la creacion de la Fiscalia Especializada
en el Combate a la Corrupcion.

Finalmente, cabe hacer referencia a un par de trabajos que analizan los
niveles de autonomia de las FA en todos los estados y que determinan si hay
una relacion entre la autonomia y su capacidad para combatir la corrupcién
(ITACDigital, 2020, 2023). Sus resultados no sélo muestran diferencias entre
los estados, sino también que hay una falta de relacién entre los niveles de au-
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tonomia y el desempeno de las FA. En otros términos, las FA con los mayores
niveles no presentan los mejores desempefios.

En suma, atn falta investigacién para conocer varios aspectos de las FA
estatales, como su estructura, funcionamiento y primeros resultados. Con la
finalidad de hacer una aportacion, en este trabajo nos enfocamos en un aspec-
to concreto de la autonomia normativa de las FA: el proceso de nombramiento
de sus titulares.

I11. Autonomia normativa en la designacién de los titulares

Las FA son una de las instituciones que integran el sistema de rendicion de
cuentas horizontal, es decir, la existencia de instituciones estatales que pue-
den exigir explicaciones e incluso aplicar sanciones a otras en funcién de su
comportamiento (O'Donnell, 2001). Pero esta relacién horizontal exige un
minimo de autonomia. Sin ella, dificilmente una instituciéon podra exigir ex-
plicaciones y, en su caso, sancionar las conductas ilegales de otra. :Qué ocurre
con la autonomia de las FA? Algunos trabajos recientes enfocados en las FA
han definido a la autonomfa como el “conjunto de mecanismos o elementos
plasmados en normas, por medio de los cuales se garantiza que un érgano del
Estado tenga libertad para llevar a cabo los objetivos para los que fue creado”
(ITACDigital, 2020, p. 8).

En el presente trabajo nos enfocamos en la autonomia normativa en la
designacion de los titulares de las FA. Para ello, se analizan cinco aspectos:
autonomia normativa de la FA; propuesta; nombramiento; remocién; y dura-
cion en el cargo del titular. Tales dimensiones y sus respectivos indicadores no
se derivan de un ideal tedrico, sino del contenido de la normatividad existente
(constituciones y leyes secundarias). Esto quiere decir que es factible que las
caracteristicas de los casos mejor evaluados puedan ser replicadas por los mds
rezagados. La operacionalizacion es la siguiente.

La dimensién de autonomia normativa (An) hace referencia al tipo que
se establece en las leyes respectivas. Se integra por tres indicadores: si la FA
es s6lo una unidad administrativa dentro de la fiscalia general (FG), toma el
valor de 0; si la FA cuenta con autonomia técnica, operativa y de gestion, ad-
quiere el valor de 1;y sila FA es un 6rgano constitucional auténomo, toma el
valor de 2.

La dimensién de propuesta del titular (Pr) identifica al actor que hace esta
accion. Aqui se usan cuatro indicadores: si hay una designacion directa del
titular sin previa propuesta, el valor es de 0; si el Ejecutivo o el fiscal general
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presentan una propuesta, 1;y si un comité especial hace la propuesta o si hay
una convocatoria abierta, 2.

La dimensién del nombramiento del titular (Nom), identifica quién hace
la designacion. Se compone de cinco indicadores: si el nombramiento esta a
cargo del fiscal o del Ejecutivo, se da un valor de 0; si esta a cargo del fiscal
o del Ejecutivo, pero la decisién puede ser objetada por el Congreso o se re-
quiere su visto bueno, 1; si el nombramiento estd a cargo del Congreso por
medio de un voto de mayoria relativa o simple; 2; si el voto exigido es de dos
tercios de los presentes, 3; vy si el voto es de dos tercios de los integrantes del
Congreso, 4.

La tercera dimension es la remocion del titular (Rem), y se concentra en
el proceso para remover al fiscal de su cargo. Los indicadores son: si la accién
estd a cargo del fiscal o del Ejecutivo, se da un valor de 0; si estd a cargo del
fiscal o del Ejecutivo, pero la decisién puede ser objetada por el Congreso, 1;
si la remocion estd a cargo del Congreso por medio de un voto de mayoria re-
lativa o simple, 2; si el voto exigido es de dos tercios de los presentes, 3; vy si el
voto es de dos tercios de los integrantes del Congreso, 4.

Por dltimo, la dimensién de duracion (Du), que da cuenta del tiempo en
el cual el titular estd en el cargo. En este caso, hay cuatro indicadores: si no se
detalla el periodo, se asigna un valor de 0; si el periodo es de 6 afios 0 menos
sin opcion de otro, se da un valor de 1; si es de 6 afios 0 menos con opcion de
otro periodo, 2; si se trata de un periodo mayor a los 6 afios, 3;y si es mayor a
6 afos con opcién de ser ratificado por otro periodo, 4.

Con estas dimensiones se elabora el indice de autonomfa normativa en la
designacion del titular de las FA (lau), el cual toma valores de 0 a 10, un ma-
yor valor indica un mayor grado de autonomia del titular de la FA con respecto
al Ejecutivo. La férmula es la siguiente:

A continuacién se muestran los resultados por dimension y después los
del indice. Con respecto a la dimension de autonomia normativa, en la gréfica
1 se observa que en la mayoria de los estados se establecen FA con algtn tipo
de autonomia: técnica, de gestion, operativa, administrativa, presupuestal, et-
cétera. Por otro lado, destacan cinco estados en los que las FA se consideran
una unidad administrativa. Por ejemplo, en el articulo 134 constitucional del
Estado de México se indica que la FA “es la unidad administrativa compe-
tente de la Fiscalia General de Justicia del Estado de México”. En Hidalgo,
el articulo 11 de la Ley Orgdnica del Ministerio Publico senala que la FA es
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una de las varias unidades administrativas para el despacho de los asuntos
del Ministerio Publico. En contraste con lo anterior, hay cuatro estados que
han otorgado la autonomfa constitucional a las FA. En Chihuahua, el articulo
122 constitucional establece que la FA “serd un Organo Constitucional Au-
ténomo especializado, encargado de ejercer las facultades atribuidas por la
Constitucion Federal y local”. En Durango, en el articulo 130 constitucional,
se indican los 6rganos constitucionales auténomos, entre ellos, la Fiscalfa Es-
pecializada en Combate a la Corrupcion.

Grafica 1. Dimensién de autonomia normativa

2

0
0O 0 0O M 0 2 0 @ £ 0 v w @ @ O O ¢c £ ¢ @ 0B ® @ ©w @ N w o @ O C
O S o o = 3 O © g — S O = o O o @ — 3 ®© = «
538359523 8¢E25528s9858388088¢%8¢ %%
W £ 5 3 5 © C W = o ° =T T~ & w 2 c S X & & © © 3

= = [ = O > =
2%Iﬂ-moCECES:QUE—‘EzOQBQmmmE;SQ‘E33
-2 388 5 < O S 3 2 e F E < 3>

o O 2 O 6 o o © 2 7] S 5 >sm_c
o S s o a =] s E g 3 © O O
e} gF8&8T 3 © z 2 =
T © & ]
g ® el < @
v ‘o =
w gu

FUENTE: elaboracién propia a partir de la normatividad estatal.

En la grdfica 2 se exponen los valores de la dimensién de propuesta. Re-
sulta que en doce estados no se indica un actor encargado de hacer este paso.
Esto quiere decir que el nombramiento se hace directamente (ver siguiente
dimension). Por otro lado, hay también doce estados en los que el Ejecutivo
o el fiscal son los encargados de hacer la propuesta. Finalmente, existen ocho
estados en los que la mecénica implica una convocatoria abierta que hace el
Congreso o un comité especial y en donde se observa lo siguiente: en Baja Ca-
lifornia Sur, se integra un comité de seleccion conformado por un representan-
te del Poder Judicial, el presidente del Comité de Participacion Ciudadana del
SLA, un representante de la Universidad Auténoma de Baja California Sur,
un representante del Colegio de Abogados de la entidad, y un representante
de la Procuraduria General de Justicia. Este comité es el que se encarga de
emitir la convocatoria (articulo 85 constitucional). En Chihuahua, el articu-
lo 122 constitucional indica que la propuesta la elabora un panel de especia-
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listas de nueve personas: cinco designadas por el Ejecutivo y cuatro por el
Congreso. En el caso de Nuevo Ledn, el Congreso emite una convocatoria,
posteriormente, el comité de seleccion del SLA es quien envia la lista de can-
didatos al Congreso (articulo 160 constitucional).

Grafica 2. Dimension de propuesta
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FUENTE: elaboracién propia a partir de la normatividad estatal.

Con respecto al nombramiento, la gréfica 3 indica que en tres casos el
titular de la FA es nombrado por el fiscal general. Por ejemplo, en Aguasca-
lientes el articulo 25 de la Ley Organica de la Fiscalia General sefiala que las
“personas titulares de las Fiscalias Especializadas serdn nombradas [...] y re-
movidas libremente por el Fiscal General”. Por otro lado, en ocho estados la
designacion puede ser objetada por el Congreso. En Guanajuato el articulo
95 constitucional detalla que el titular de la FA “serd nombrado y removido
por el Fiscal General del Estado; el nombramiento y remocion del fiscal es-
pecializado podra ser objetado por el Congreso del Estado por el voto de las
dos terceras partes de los miembros presentes”. En Guerrero la designacion la
hace el fiscal general, pero se necesita el visto bueno del Congreso (articulo
143 constitucional). En el resto de los estados se considera la participacion del
Congreso, aunque con diferencias en cuanto al tipo de voto. En Baja Califor-
nia Sur y la Ciudad de México la designacion se hace mediante una mayoria
simple de los miembros presentes. En trece casos el nombramiento se hace
con un voto de las dos terceras partes de los miembros presentes. Por tltimo,
en seis entidades se pide un voto de las dos terceras partes de los integrantes
del Congreso.
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Grafica 3. Dimensién de nombramiento
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FUENTE: elaboracién propia a partir de la normatividad estatal.

En la dimensién de remocion (gréfica 4), se aprecia que en cuatro casos
ésta queda en manos del fiscal o del Ejecutivo. En alrededor de un tercio de
los estados esta accion puede ser objetada por parte del Congreso. Por ejem-
plo, en Chiapas el articulo 93 constitucional indica que los titulares de la FA
“serdn nombrados y removidos libremente por el Fiscal General del Estado
[...] El nombramiento y remocion de los Fiscales de Delitos Electorales, y de
Combate a la Corrupcién, podrin ser objetados por los diputados por el voto
de las dos terceras partes de los miembros presentes”. En sélo dos casos, Ja-
lisco y Quintana Roo, la remocién la hace el Congreso; aunque, en el primer
caso, el Ejecutivo tiene que hacer la peticion. En cuatro estados la remocién
la hace el Congreso mediante un voto de dos tercios de los presentes. Por ul-
timo, en tres estados se establece un voto de dos tercios de los integrantes.
Cabe decir que en ocho estados, no mostrados en la grafica, la normatividad
solo indica la remocién por faltas graves, sin detallar quién hace dicha accion.!

I Se trata de Chihuahua, Durango, Baja California, Ciudad de México, Hidalgo, Tamau-
lipas, Tlaxcala y Campeche. Para la suma del indice, a estos estados se les dio el valor de cero
en esta dimension.

Estudios en Derecho a la Informacién, nim. 18, julio-diciembre de 2024, pp. 73-95
ISSN (versién electrénica): 2594-0082
DOI: https://doi.org/10.22201/iij.25940082¢.2024.18.18887

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons Atribucién-NoComercial-SinDerivadas 4.0 Internacional, II]-UNAM

81


https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

82

Grafica 4. Dimensién de remocién
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FUENTE: elaboracién propia a partir de la normatividad estatal.

En la dimensién de duracién también se encuentran diferencias impor-
tantes (ver grafica 5). En doce casos no se detalla el tiempo en el que el titu-
lar estard en el cargo. En cinco se establecen seis afios 0 menos. Por ejemplo,
en Aguascalientes y Nuevo Leodn el periodo es de seis afios; en Hidalgo es de
cinco, y en Sonora son s6lo cuatro. En Durango y Baja California el periodo
del titular es por seis y cuatro afos, respectivamente, con posibilidad de otro
periodo para reelegirse. En alrededor de un tercio de los estados el periodo
dura mds de seis anos. Por ejemplo, se establecen siete afios en Campeche,
Chihuahua, Baja California Sur y Jalisco. Sobresale Querétaro, con nueve
afios. Finalmente, Yucatan y Ciudad de México tienen los méaximos valores,
ya que en ambos se establecen siete afios con posibilidad de ser ratificado por
otro periodo.
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Grafica 5. Dimensién de duracion
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FueNTE: elaboracién propia a partir de la normatividad estatal.

Por dltimo, en la grifica 6 se exponen los resultados del indice de au-
tonomia. El valor promedio es de 4.4. Los valores més bajos corresponden
a Guerrero y Tlaxcala; mientras que los mas altos estdn en Yucatdn, Nuevo
Leon, Nayarit y Michoacan. Es evidente la heterogeneidad en los niveles de
autonomia de las FAs entre los estados. Por ejemplo, en Guerrero la FA es
considerada una unidad administrativa de la FG. Con relacién al titular, es
designado directamente por el fiscal general, lo cual debe tener el visto bueno
del Congreso. En el caso de la remocién, la normatividad no indica explicita-
mente quién tiene esa atribucion, aunque se podria entender que también lo
harfa el fiscal. En el tema de la duracién, tampoco se establece un periodo de
forma explicita. Lo anterior contrasta con lo que ocurre en Yucatdn. Primero,
la FA es un érgano constitucionalmente auténomo. Para nombrar al titular, el
proceso es el mismo que se sigue para el fiscal general: el Ejecutivo presenta
una terna al Congreso y este designa al fiscal mediante una votacion de las dos
terceras partes de sus integrantes.
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Grafica 6. Valores del indice de autonomia normativa
en la designacion de titulares de las FA
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FUENTE: elaboracion propia a partir de la normatividad estatal.

En suma, los datos previos dan cuenta de las diferencias en la autonomia
normativa de los procesos de designacion de los titulares de las FA. En otros
términos, en unos estados el Ejecutivo, ya sea directamente o por medio del
fiscal general, tiene mds capacidad para influir en la designacion del titular
que en otros. Esto, a reserva de un anélisis empirico posterior, podria incidir
en el desempenio de las FA y de los propios SLA.

Para conocer con més detalle qué es lo que ha ocurrido en la prictica con
estos nombramientos, en las siguientes secciones se describen dos casos. El
primero tiene un valor por encima del promedio del indice de normatividad
(Campeche) y el otro posee el mayor puntaje (Yucatdn). Ambos pemitirdn co-
nocer qué es lo que ocurre en escenarios que se podrian considerar idéneos
en términos de la independencia de los titulares de las FA con respecto al
Ejecutivo.

1. Campeche

La Fiscalia General del Estado de Campeche es una dependencia que for-
ma parte del Poder Ejecutivo. Su titular es designado y removido por el go-
bernador. Lo anterior contrasta con el estatus de la Fiscalia Especializada en
Combate a la Corrupcion, ya que el articulo 101 constitucional quinquies
establece que es “un 6rgano auténomo, con personalidad juridica, patrimonio
propio y autonomia presupuestal, en términos de la Ley reglamentaria, cuyo
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objeto es investigar y perseguir los hechos que la Ley considere como delitos
por hechos de corrupcion”. :Cémo obtuvo este estatus?

En octubre de 2015, en la LXII legislatura, el diputado morenista Carlos
Martinez present6 una iniciativa de reforma constitucional para crear el SLA
y establecer la facultad del Congreso para designar al fiscal anticorrupcion
(Congreso del Estado de Campeche, 2015). Posteriormente, en abril de 2017,
el grupo parlamentario del Partido Accion Nacional (PAN) también present6
su iniciativa de reforma constitucional para crear el SLA (Congreso del Estado
de Campeche, 2017b). Un mes después, el gobernador priista Rafacl Moreno
Cérdenas (2015-2019) presentd su iniciativa en el mismo sentido (Congreso
del Estado de Campeche, 2017¢). De las tres iniciativas, sélo la de los dipu-
tados del PAN y la del gobernador incorporaron aspectos relacionados con la
FA. Sin embargo, llama la atencién que la iniciativa del gobernador fue la que
propuso la autonomia constitucional de la FA. En la exposicién de motivos de
su inciativa se detalla:

La Fiscalfa estard dotada de plena autonomfa y completamente indepen-
diente de cualquier Poder del Estado. ¢Por qué darle la naturaleza de orga-
nismo constitucional auténomo? Porque al ser auténomo, los procesos que
desahogue no se encontrardn viciados por intereses de terceros, y las fun-
ciones que realice estardn estrictamente apegadas a la legislacion aplicable.
Esto es, que el caracter auténomo de la Fiscalia implica que exista una plena
libertad para determinar c6mo serd su funcionamiento, mismo que deberd
determinarse individualmente y de modo que facilite una mejor realizacién
de sus facultades; al no encontrarse supeditado jerdrquicamente a otros 6r-
ganos, lo lleva a fijar por si mismo las reglas que regiran su actuar. (Congreso
del Estado de Campeche, 2017¢, pp. 4y 5)

En el cuadro 1 se observa que la propuesta de los panistas establecia una
FA dependiente de la Fiscalia General del Estado, mientras que la del gober-
nador consider6 la autonomia constitucional.
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Cuadro 1. Iniciativas de reforma constitucional

Iniciativa de los diputados panistas

Iniciativa del gobernador

101. TER...

IV.- Se creard una Fiscalia Especializa-
da en Combate a la Corrupcién, depen-
diente de la Fiscalia General del Estado,
la cual serd competente para investigar
y perseguir las conductas consideradas
como hechos de corrupcion que sancio-

101 QUINQUIES.-

La Fiscalfa Especializada en Combate
a la Corrupcién del Estado de Campe-
che serd un 6rgano auténomo, con per-
sonalidad juridica, patrimonio propio y
autonomfa presupuestal, en términos de
la Ley reglamentaria, cuyo objetivo es
investigar y perseguir los hechos que la

ne la normatividad local, cuando no sea | Ley considera como delitos por hechos
competencia de la Federacion. de corrupcion.

FUENTE: elaboracion propia con base en las iniciativas (Congreso del Estado de Cam-
peche, 2017b, 2017c¢).

Ademds, la iniciativa del Ejecutivo fue mucho mds extensa, ya que con-
templ6 el procedimiento y las caracteristicas para designar al titular de la FA.
El dictamen respectivo estuvo a cargo de la LXII legislatura. El Congreso hizo
los siguientes cambios: con relacién a los requisitos para ser titular de la FA, la
iniciativa del gobernador establecia tener al menos 35 afos y una antigiiedad
de 10 afios, pero el Congreso bajé los dos criterios a 30 y 5 afios, respectiva-
mente. Ademds, eliming la fraccion VI de la iniciativa original, que exclufa a
los ex titulares de varias dependencias publicas para ser fiscal de este 6rgano
(Congreso del Estado de Campeche, 2017a). Por otro lado, se mantuvo la
participacion del Congreso y el tipo de voto requerido, asi como la duracién
del cargo, es decir, 7 afos sin posibilidad de ser ratificado por otro periodo.
La reforma se publicé el 27 de junio de 2017. En el cuadro 2 se muestra la
comparacion.
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Cuadro 2. Iniciativa y dictamen de reforma constitucional

Iniciativa del gobernador

Dictamen

101 quinquies.

Para la designacién del titular de
la Fiscalia Especializada en Combate a
la Corrupcién, el Congreso del Estado
emitird convocatoria para la postulacién
de candidatos, posteriormente se desig-
nard por el voto de las dos terceras partes
de los diputados presentes en la sesion.

Para ser titular de la Fiscalia Espe-
cializada en Combate a la Corrupcion se
requiere cumplir con los siguientes re-
quisitos:

L.- Ser ciudadano mexicano, en ple-
no ejercicio de sus derechos politicos y
civiles;

11.- Tener cuando menos 35 aiios
cumplidos al dia de la designacion;

I11.- Poseer al dia de la designacién
con antigiiedad minima de 10 agios, titu-
lo profesional de licenciado en derecho,
expedido por autoridad o institucion le-
galmente autorizada para ello, asi como
la cédula correspondiente;

IV.- No haber sido condenado por
delito que amerite pena privativa de li-
bertad mayor a un afio de prision; pero si
se tratare de robo, fraude, falsificacién,
abuso de confianza u otro que lastime
seriamente la buena fama en el servi-
cio ptiblico, lo inhabilitard para el cargo,
cualquiera que haya sido la pena;

V.- Ser originario del Estado o ha-
ber residido en el Estado durante los dos
afios anteriores al dia de la designacion.

101 quinquies.

Para la designacién del titular de
la Fiscalia Especializada en Combate a
la Corrupcién, el Congreso del Estado
emitird convocatoria para la postulacién
de candidatos, posteriormente se desig-
nard por el voto de las dos terceras partes
de los diputados presentes en la sesion.

Para ser titular de la Fiscalia Espe-
cializada en Combate a la Corrupcion se
requiere cumplir con los siguientes re-
quisitos:

L.- Ser ciudadano mexicano, en ple-
no ejercicio de sus derechos politicos y
civiles;

I1.- Tener cuando menos 30 aiios
cumplidos al dia de la designacion;

[IL.- Poseer al dia de la designacién
con antigiiedad minima de 5 asios, titu-
lo profesional de licenciado en derecho,
expedido por autoridad o institucion le-
galmente autorizada para ello;

IV.- No haber sido condenado por
delito que amerite pena privativa de li-
bertad mayor a un afio de prision; pero si
se tratare de robo, fraude, falsificacién,
abuso de confianza u otro que lastime
seriamente la buena fama en el servi-
cio publico, lo inhabilitard para el cargo,
cualquiera que haya sido la pena;

V.- Ser originario del Estado o ha-
ber residido en el Estado durante los dos
afos anteriores al dfa de la designacion.
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VI.- No haber sido Titular de alguna El Fiscal Especializado en Combate
Dependencia o Entidad de la Administra- | a la Corrupcién durard en su encargo sie-
cién Publica Centralizada o Paraestatal, | te afios sin posibilidad de ser ratificado.
Magistrado del H. Tribunal Superior de
Justicia, titular de algiin organismo cons-
titucional auténomo de la entidad, o ha-
ber desemperiado caro de eleccion popular,
durante el aiio previo al dia de la desig-
nacion.

El Fiscal Especializado en Combate
a la Corrupcion durard en su encargo sie-

te afios sin posibilidad de ser ratificado.

FUENTE: elaboracién propia con base en la iniciativa y dictamen (Congreso del Estado
de Campeche, 2017¢, 2017a).

De forma paralela, el 13 de julio del mismo afio se publicé la Ley Orgéni-
ca de la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcién. En julio de 2017
el Congreso emiti6 la convocatoria para iniciar el proceso de designacion del
nuevo fiscal. De las quince propuestas registradas, en octubre de 2017 fue
designado como primer titular de la FA José Angel Paredes Echavarrfa. Ante-
riormente este funcionario se desempefiaba como magistrado numerario del
Tribunal Superior de Justicia del Estado, y previamente habia sido presiden-
te del mismo (Congreso del Estado de Campeche, 2017d). Sus actividades
como nuevo fiscal iniciaron a partir de enero de 2018. Llama la atencion que
esta designacién no estuvo libre de criticas, ya que algunas organizaciones
ciudadanas sefialaron que su nombramiento no garantizaba un combate a la
corrupcion, sino una sumision al gobierno (Santana, 2019). Sin embargo, el
fiscal fallecié en agosto de 2019, por lo que el Congreso tuvo que designar a
un sustituto; en este caso, a Silvia del Carmen Moguel Ortiz. De acuerdo con
informacion de la propia FA, entre su trayectoria destaca haber sido magis-
trada numeraria del Tribunal Superior de Justicia del Estado de Campeche y
Directora de Escuela Judicial del Poder Judicial del Estado (FECCECAM,
2019).

Paraddjicamente, la autonomia constitucional de la FA no la ha hecho
inmune a los cambios del entorno politico. Como resultado de las elecciones
de 2021 a la gubernatura, el partido Movimiento de Regeneracién Nacional
(Morena) obtuvo la victoria, con la candidata Layda Sansores, quien entr6
en funciones en septiembre del mismo afo. A casi un afo de la llegada del
nuevo gobierno, a medianos de 2022, la fiscal Silvia del Carmen present6 su
renuncia. De acuerdo con algunos medios, esto fue producto de las presiones

Sénchez Martinez - Aguilar Villegas / Las fiscalfas anticorrupcién en los estados...



del gobierno estatal y por algunas diferencias con él debido a ciertos casos de
corrupcion (Magafia, 2022; Tribuna, 2022). En su lugar, quedé como titular
Loreto Verdejo Villacis, quien posteriormente, en mayo de 2023, fue ratificado
en el cargo por parte del Congreso. Este nombramiento tampoco estuvo libre
de criticas, esta vez por partidos de oposicion. Segtin algunos medios, Verde-
jo es cercano al fiscal general estatal, Renato Sales Heredia (Tribuna, 2023),
quien fue a su vez designado durante el presente gobierno morenista.

2. Yucatan

El articulo 62 de la Constitucién Politica del Estado de Yucatén establece
que la Fiscalia General es un organismo ptblico auténomo, lo que contrasta
con el caso anterior. Para designar al titular se establece el siguiente procedi-
miento: el Ejecutivo presenta una terna al Congreso, el cual nombra al titular
con un voto de las dos terceras partes de sus integrantes. Su remocién procede
por causas graves, y es realizada por el Congreso mediante un voto de las dos
terceras partes de sus integrantes. El periodo en el cargo es por 12 afios, sin
posibilidad de reeleccion. Por otro lado, el articulo 75 quinquies de la Cons-
titucion establece que la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion
del Estado también es un “organismo publico auténomo, con personalidad ju-
ridica y patrimonio propios, con plena autonomia técnica, presupuestal y de
gestion, con capacidad para determinar su organizacion interna y el ejercicio
de sus recursos con arreglo a las normas aplicables”. El proceso que culminé
en este resultado es el siguiente.

En marzo de 2016 el gobernador Rolando Zapata Bello (2012-2018) en-
vi6 una iniciativa de reforma en materia de seguridad publica, durante la LXI
legislatura, para “precisar que la policia encargada de la investigacion de los
delitos no estard adscrita a la Fiscalia General del Estado, pero esta dependen-
cia sf coordinard la investigacion” (Congreso del Estado de Yucatdn, 2016b,
p- 2). Aunque la propuesta del Ejecutivo no tocé el tema de la designacion del
titular de la Fiscalta General, las comisiones dieron un paso mas y afiadieron
detalles al procedimiento, el cual es el que actualmente rige.

Al mismo tiempo, en abril del mismo afio, el Congreso dictaminé dos ini-
ciativas de las fracciones parlamentarias del PAN y del Partido Revolucionario
Institucional (PRI) para reformar la Constituciéon en materia anticorrupcion
y transparencia (Congreso del Estado de Yucatan, 2016a). Entre otras cosas,
con tales cambios se estableci6 la Vicefiscalia Especializada en Combate a la
Corrupcién como parte del SLA, cuyo titular serfa designado por el Congreso
con el mismo procedimiento sefialado para el fiscal general. Segun el articu-
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lo vigésimo transitorio, el Congreso debia desingar al titular de la Vicefiscalia
dentro de los noventa dias a partir de la entrada en vigor del decreto.

En este sentido, en noviembre de 2017, el congreso designé a José Enri-
que Goff como titular por siete afos, quien anteriormente se desempefiaba
como presidente de la Comision de Derechos Humanos de Yucatan. Contra-
rio a lo que el procedimiento legal establece, el gobernador no envié una terna,
sino sélo la propuesta de Goff (Santana, 2017b). Este proceso fue criticado
por algunas organizaciones, ya que consideraron que no contaba con el perfil
para el cargo y por su cuestionable desempefio como ombudsman (Santana,
2017a). Cabe decir que, en estas fechas, la FA atin no gozaba con autonomia
constitucional.

Las elecciones de 2018 a la gubernatura implicaron una alternancia en
el gobierno. Los resultados dieron la victoria al panista Mauricio Vila Dosal
(2018-2024). Con esta administracion se presentaron dos iniciativas. Primero,
en marzo de 2019, se envi6 la iniciativa para dotar de autonomia a la FA. En el
documento el gobernador reconoce que el “combate a la corrupcién requiere
instituciones sélidas e independientes, para lo cual es necesario que estas au-
toridades cuenten con la autonomia suficiente para ejecutar sus actos de ma-
nera que no se encuentre sujetas a cualquiera de los poderes a quienes deben
investigar” (Congreso del Estado de Yucatdn, 2019, p. 4). El procedimiento
para designar a su titular permaneci6 igual, aunque ahora se detallaba que su
duracion en el cargo serfa por siete afios, con la opcién de ser ratificado por un
segundo periodo. La propuesta fue aprobada en sus términos por el Congreso
del Estado. Con relacién al titular, el articulo sexto transitorio establecié que
el Vicefiscal especializado en combate a la corrupcion en el cargo continuara
como fiscal especializado en los términos de su nombramiento, con posibili-
dad de ser reelecto por una sola vez.

Conforme a lo anterior, Enrique Goff pasé a ser el titular de la FA. Aun-
que su periodo concluia en diciembre de 2024, present6 su renuncia en sep-
tiembre de 2023 (Dominguez, 2023a). En consecuencia, el nuevo gobernador
envi6 su terna al Congreso. En noviembre de 2023, se designé a Carlos Mu-
rillo Ku como titular de la FA (Dominguez, 2023b). Antes de ser nombrado,
Murillo se desempenaba como consejero de la Judicatura del Poder Judicial
del Estado. Al igual que en el caso de Campeche, los medios sefnalaron la cer-
cania entre el fiscal y el gobernador, lo cual ponfa en duda su imparcialidad en
el cargo (Sol de Yucatdn, 2023).

Por otro lado, en el caso de la FG, recientemente, en marzo de 2023, el
gobernador envi una iniciativa de reforma constitucional para también dotar-
la de autonomia constitucional. En la propuesta, se expresa que “resulta ne-
cesario dotar de autonomia constitucional a esta institucion que cumple una

Sénchez Martinez - Aguilar Villegas / Las fiscalfas anticorrupcién en los estados...



funcién tan importante, derivado de que al dotarla de autonomia constitucio-
nal, de manera que no dependa de ninguna otra institucion [...] se fortalecera
su independencia” (Congreso del Estado de Yucatdn, 2023, p. 3). Lo anterior
fue aprobado por el Congreso en abril del mismo afio.

IV. Conclusiones

En este articulo se dio cuenta de los niveles de autonomfa normativa en la
designacion de los titulares de las FA, asi como de los procesos normativos y
retos que han surgido en la prictica. En primer lugar, se observé que existe
una importante variacién en los grados de autonomia. Cada estado ha segui-
do su propia ruta en las dimensiones analizadas. Se detectaron casos en los
que el Ejecutivo o el fiscal general tienen una influencia considerable en el
nombramiento del titular de la FA, mientras que en otros la participacion del
Congreso o de los comités de participacion ciudadana reducen tal influencia.
Esta heterogeneidad podria implicar retos para el funcionamiento de los SLA
y del SNA, ya que cada estado cuenta con un disefo institucional diferente.

En segundo lugar, el estudio de los casos de Campeche y Yucatdn dieron
cuenta del proceso normativo que concluyé en la autonomia consitucional de
las FA, asi como de los retos que han surgido en las designaciones de los titu-
lares. Por ejemplo, a pesar de mostrar valores altos en el indice, se observé la
renuncia de algunos titulares producto de aparentes presiones del gobierno o
la designacion de personas que, segtin algunos medios locales, tenian cercania
con el Ejecutivo. Como vimos, en Campeche el Congreso hace una convoca-
toria abierta y nombra al fiscal; mientras que en Yucatdn el Ejecutivo manda
una terna y el Congreso hace el nombramiento. Pero esto no ha garantizado la
llegada de titulares independientes.

A pesar de esto, consideramos que los valores mds altos de cada dimensién
del indice pueden ser una guia de mejores practicas en términos normativos.
Los estados mas rezagados pueden tomar como referencia la normatividad de
los mejores evaluados, y con ello fortalecer la autonomia de los FAs. Por ejem-
plo, una buena préctica que ayudarfa a aumentar la imparcialidad del titular
serfa la participacion de un comité especial del SLA no s6lo en la emision de
la convocatoria, sino también en el proceso de seleccién y nombramiento, el
cual debe ser abierto y transparente en sus criterios y resultados. Serfa paradé-
jico que el titular de la FA se elija en las sombras y sin que se rindan cuentas
al respecto.
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