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Resumen: En el ano 2014, la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos fue reformada para restablecer
a la otrora Procuraduria General de la Republica, como un
organismo autonomo constitucional denominado Fiscalia
General de la Republica. En este articulo, el autor explora
las motivaciones y posibles ramificaciones de esta reforma,
asi como los desafios que enfrenta la nueva Fiscalia para
consolidarse como institucion.

Se identifica como motivacion principal la falta de confianza
de la poblacion en la eficacia y transparencia de la ya extinta
Procuraduria, destacando los conflictos de interés causados
por la falta de autonomia de ésta ante el Poder Ejecutivo. El
autor argumenta el efecto benéfico de una Fiscalia auténoma
tanto en la confianza publica, como en su funcionamiento y
transparencia internos.

Como obstaculos, sobresalen la influencia de los poderes
Ejecutivo y Legislativo en la designacion del titular de la
Fiscalia, asi como el impacto que tiene la actuacion del titular
en la imagen publica de la institucion.
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Fiscalia General de la Repiblica as an autonomous
constitutional organism

Abstract: In 2014, the Political Constitution of the United
Mexican States was amended to re-establish the Attorney
General’s Office (formerly Procuraduria General de la
Republica) as an autonomous constitutional entity named
Fiscalia General de la Republica (FGR). In this article, the
author explores the motivations and possible consequences
of this amendment, as well as the challenges faced by the
FGR as a new institution.

The author identifies a chief motivation for the amendment
in the low confidence that Mexicans had in the now-defunct
PGR, stemming mainly from conflicts of interest between the
non-autonomous PGR and the Executive branch. The author
argues the beneficial effects of an autonomous FGR in terms
of both public opinion and internal transparency.

Possible obstacles are found in the power that the Executive
and Legislative branches still hold in appointing the head of
the FGR (i.e. the Attorney General) as well as the former’s
personal impact on the public’s opinion of the institution.

Keywords: constitutional autonomy, Attorney General of
Mexico, constitutional amendment.
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Introduccion

En anos recientes ha cobrado gran relevancia analizar
la necesidad de la existencia de los Organismos
Constitucionales Autéonomos (OCA), situaciéon que a titulo
particular considero idoneo para lograr una estabilidad,
eficacia y autonomia en las atribuciones particulares con
las que cuenta cada uno de ellos.
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En el caso de la Fiscalia General de la Republica, que
anteriormente dependia del Ejecutivo Federal, enfrento
grandes retos en los casos de realizar investigaciones
relacionadas con Secretarios de Estado e incluso del
propio Presidente de la Republica. De forma sencilla esto
representaba una situacion muy compleja al momento de
analizar si realmente un subordinado podia realizar una
investigacion por hechos que pueden ser constitutivos de
delito sobre su superior jerarquico. Esto representa un
claro conflicto de intereses, generando impunidad y una
latente desconfianza de la sociedad en el actuar de la
Fiscalia General de la Republica.

Es asi como el 10 de febrero de 2014 fue publicada
la reforma constitucional que modificé el Articulo
102 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM), en ésta se estipula la transicion
de la Procuraduria General de la Republica (PGR) a ser
un organismo constitucional auténomo (OCA) llamada
Fiscalia General de la Republica.

Esta reforma constitucional no soélo implica un
cambio en la denominacion de esta institucion, sino que
implica “una transformacion de gran calado al interior
del organismo, pues implica una ambiciosa reingenieria
institucionaly la preparacion del terreno para unainstancia
autonoma, eficaz y cuya logica responda, ademas, a los
estandares y reglas del sistema penal acusatorio.” (México
Evalta, 2019).

El 14 de diciembre del ano 2018 fue publicada la Ley
Organica de la Fiscalia General de la Republica la cual “tiene
por objeto reglamentar la organizacion, funcionamiento
y ejercicio de las atribuciones de la Fiscalia General de
la Republica como o6rgano publico autonomo, dotado de
personalidad juridica y patrimonio propio a cargo de las
funciones otorgadas al Ministerio Publico de la Federacion,
de conformidad con la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, los tratados internacionales de los que el
Estado Mexicano sea parte y demas disposiciones aplicables.”
(Congreso General de loa Estados Unidos Mexicanos, 2018).

El 18 de enero de 2019, el Licenciado Alejandro
Gertz Manero fue nombrado por el Senado de la Republica
como el primer Fiscal General de la Republica.
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Esta reforma tuvo como objetivo dotar de autonomia
a la Fiscalia General de la Republica y proporcionarle
herramientas para perseguir de manera eficaz los delitos y
acabar con la corrupcion, impunidad e ineficiencia dentro
del proceso penal acusatorio. Lo que se busca con esta
modificacion constitucional es implementar “instrumentos
auxiliares en la defensa de los derechos fundamentales y
que no sustituyen a los demas o6rganos encargados de la
procuracion e imparticion de justicia.” (Héctor Fix Fierro, s.f.)

A partir de la implementacion de la reforma
constitucional del articulo 102, se da un giro de suma
importancia para la naturaleza de la PGR, ahora FGR.
“La Fiscalia General de la Republica (FGR) es un érgano
publico auténomo. Tiene como fines la investigacion de
los delitos y el esclarecimiento de los hechos; otorgar una
procuracion de justicia eficaz, efectiva, apegada a derecho,
que contribuya a combatir la inseguridad y disminuirla;
la prevencion del delito; fortalecer el Estado de derecho
en México; procurar que el culpable no quede impune;
asi como promover, proteger, respetar y garantizar
los derechos de verdad, reparacion integral y de no
repeticion de las victimas, ofendidos en particular y de la
sociedad en general. La FGR regira su actuacién por los
principios de autonomia, legalidad, objetividad, eficiencia,
profesionalismo, honradez, respeto a los derechos
humanos, perspectiva de género, interculturalidad,
perspectiva de nifiez y adolescencia, accesibilidad, debida
diligencia e imparcialidad.” (FGR, s.f.) La importancia de
dicho cambio radica fundamentalmente en la percepcion
social del 6rgano, asi como en su desempefio juridico. Si
bien no se busca reformar integramente este organismo,
entre los objetivos esta asignarle condiciones precisas que
mejoren la ejecucion de sus funciones, protegiéndolas de
diversos fenomenos contraproducentes que existian en el
contexto anterior.

Esto nos lleva al siguiente planteamiento. La FGR
crealmente ha logrado cumplir con estos fines? ¢Qué se
requiere para que esta reforma no quede Ginicamente como
una buena intencion legislativa y se vea permeada en su
ejercicio diario de procuracion de justicia sin corrupcion,
impunidad y que acttie con eficacia dentro del proceso
penal acusatorio? En mi opinion aun queda una brecha
muy grande entre el objetivo buscado por la reforma y los
hechos actuales de justicia y persecucion criminal.
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Al reformar la division de poderes tripartita para un
panorama que considere organismos constitucionalmente
autonomos, el Estado empieza a crear elementos que
limitan las facultades del poder Ejecutivo. Al abordar la
materia de organismos constitucionalmente auténomos,
cabe explicar a qué se refiere la autonomia de la que
éstos gozan y qué consecuencias les traen. La FGR, a
diferencia de la PGR, tiene la facultad de crear su propio
cuerpo normativo sin dejar de lado el proceso legislativo
correspondiente, gracias a la autonomia que le otorga
constitucionalmente en la reforma del articulo 102.

Si bien se otorga su ordenamiento juridico, la
autonomia que se le refiere a este organismo “no supone
su separacion o independencia absoluta respecto a
los o6rganos soberanos” (José Fabian Ruiz, 2017). Sin
embargo, los organismos constitucionalmente auténomos
se consideran “... poderes publicos distintos de los tres
poderes tradicionales. Mas aun, tienen personalidad
juridica, independencia presupuestaria y poseen también
independencia organica, lo que implica autonomia de
gestion.” (José Fabian Ruiz, 2017). Con este perfil, la
FGR evoluciona totalmente su rol en el pais, tanto social,
administrativo, gubernamental y juridico.

La autonomia otorgada a los diferentes organismos
es un intento de volver al Estado en cuestion un Estado
Democratico de Derecho. “Respondiendo a esta cuestion,
Carbonell distingue cuatro caracteristicas basicas en los
organos constitucionales autéonomos de México. Ellas son:
1) dichos organos estan creados por la Constitucion; 2)
poseen atribuciones propias, especificadas en el propio texto
constitucional; 3) llevan a cabo funciones esenciales del
Estado moderno, y 4) no estan adscritos ni subordinados a
otro poder del Estado, pero sus actos y resoluciones pueden
ser revisados por las instancias judiciales.” (José Fabian
Ruiz, 2017). Sin embargo, como lo hemos vivido no sélo
con la extinta Procuraduria General de la Republica, sino
también con la FGR, nos faltan todavia mas regulaciones
y capacitacion al interior de la Institucion para un correcto
funcionamiento.

Retomando el objetivo social que implica la reforma,
es esencial reconocer la falta de confianza social con la
que contaba la PGR, ya que con el paso del tiempo la
poblacion empezé a cuestionar la eficacia y eficiencia en
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la investigacion y persecucion de los hechos que pueden
ser constitutivos de delitos y, a contrario sensu, si no ha
habido un correcto desempeno de la institucion ha dado
lugar a la impunidad.

Si la injusticia tiene cabida en el panorama, se cree
que es gracias a la impunidad que se puede hallar en
diversas esferas del sistema de procuracion e imparticion
de justicia, relacionado, en el caso de la FGR, con la falta
de autonomia, lo que considero mas visible en los casos en
que se investigan a los altos funcionarios.

Susana Camacho Maciel explica que “La Fiscalia
General de la Republica tiene sobre si la carga historica de
revertir la desconfianza por parte de la ciudadania que existe
hacia la institucion de procuracion de justicia. De acuerdo
con la Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion
sobre Seguridad Publica (ENVIPE) 2019, la Fiscalia General
de la Republica es la cuarta entidad, dentro de las instancias
de seguridad y justicia, en la que mayor percepcion de
corrupcion existe entre la ciudadania (60.6%).

En este contexto, aunado a la alarmante cifra
negra de 93.2%, una de las tareas fundamentales de esta
nueva Fiscalia autonoma sera la de generar confianza en
la ciudadania hacia una institucion de procuracion de
justicia, como se ha senalado, a través de un adecuado
proceso de transicion a un verdadero organismo auténomo
que pueda hacer frente a la impunidad generalizada en
el pais. Asimismo, para lograrlo, tendra que combatir las
deficiencias internas acarreadas desde la extinta PGR,
para lo cual debera fortalecer los sistemas de monitoreo,
rendicion de cuentas y sistema de responsabilidades
dentro de la propia institucion.” (Susana Camacho, 2019).

Uno de los elementos que impactan en la percepcion
social sobre el desempenio de la FGR, va relacionado con la
actuacion de su titular, quien de forma desafortunada se
ha visto vinculado directamente con diversos hechos que
son contrarios a sus facultades concedidas y el perfil que
demanda la norma constitucional y la Ley de la Fiscalia
General de la Republica.

Lo anteriormente mencionado impacta en la
percepcion de la confianza de la ciudadania, atendiendo
a la imparcialidad con la que se debe manejar el titular
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de la dependencia. El Titular de la FGR debe de regir su
actuar conforme a los principios de autonomia, legalidad,
objetividad, eficiencia, profesionalismo, honradez, respeto
a los derechos humanos, interculturalidad, perspectiva de
proteccion integral de los derechos de la ninez y adolescencia,
debida diligencia, lealtad, imparcialidad, especialidad y
perspectiva de género, como lo refiere el articulo 4 de la Ley
de la Fiscalia General de la Republica.

Uno de los vicios de nacimiento que se contrapone al
principio de imparcialidad de la FGR es que ni la LFGR ni
la CPEUM incluyen contrapesos para limitar la influencia
que siguen teniendo, aunque en menor nivel, el Ejecutivo
Federal y el Legislativo Federal en la designacion y la
remocion del titular de la FGR.

Al respecto debemos tener en cuenta lo que establece
el articulo 6 de la LFGR:

“Las personas agentes del Ministerio Publico de la Federacion
ejerceran sus funciones con independencia y autonomia,
libres de cualquier tipo de coaccion o interferencia en su
actuar. En el ejercicio de sus funciones, se conduciran
conforme al criterio de objetividad, con base en el cual
dirigiran la investigacion de los hechos y las circunstancias
que prueben, eximan o atenuen la responsabilidad de las
personas imputadas, asi como en materia de extincion de
dominio, de conformidad con lo previsto en la legislacion
aplicabley en el Plan Estratégico de Procuracion de Justicia.”

Aqui encontramos el sustento sobre el actuar imparcial y
autonomo que debe de realizar la Fiscalia, siempre velando
por el esclarecimiento de los hechos, la proteccion de las
victimas y los derechos humanos.

En mi opinion esta es la esencia de la existencia
de los organizamos constitucionales auténomos, que
atendiendo a la propia naturaleza de cada uno de ellos,
gocen de independencia para poder desarrollar sus fines
sin la intromision de los poderes de la union. Es muy util la
existencia de los OCA para el gobierno justo y democratico
es bicondicional a la existencia del otro.

La FGR cuenta con objetivos especificos para lograr un
avance sustancial en el sistema de justicia penal acusatorio;
segun Claudia G. Vazquez-Roa, académica de la Universidad
Autonoma del Estado de Hidalgo, son:
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[. Garantizar el respeto a los derechos humanos y de
las victimas.

II. Alcanzar verdadera autonomia y eficiencia.
III. Implementar realmente el servicio civil de carrera.

IV. Combatir eficientemente la corrupcion y los delitos
electorales.

Eldeber de garantizar el respeto a los derechos humanos
de las victimas y los imputados debe ser cumplido por la
FGR desde que se tiene conocimiento de la noticia criminal
y mantenerse hasta que se dicte sentencia en el proceso
penal. Esto debido a que “Diversos informes tanto de la
Comision Interamericana de Derechos Humanos como
el Relator Especial sobre la Tortura y otras instancias de
la ONU han documentado la forma en que funcionarios
ministeriales e investigadores policiales en México incurren
enviolaciones a derechos humanos durante investigaciones
penales, especialmente la tortura de presuntos inculpados
para lograr autoincriminaciones. A nivel nacional, la
Comision Nacional de los Derechos Humanos de México
ha emitido al menos 222 recomendaciones a la PGR por
violar derechos humanos durante la investigacion de
delitos.” (Ximena Suarez-Enriquez, 2018).

Alcanzar verdadera autonomia y eficiencia es uno de
los retos mas grandes debido a que siguen ligados los
procesos de designacion del titular de la FGR a los poderes
politicos del pais. Sera primordial que la persecucion de
los delitos y la busqueda de justicia no esté sesgada ni
motivada por ningun otro movil que no sea la proteccion a
la sociedad con estricto apego a la ley.

Un elemento que deberia ayudar a la imparcialidad de
la cabeza de la FGR es que el periodo de ejercicio del Fiscal
General sera de nueve anos, yendo mas alla de un solo
sexenio si es que no se cumple con el proceso para cesar su
cargo. Los problemas surgen desde la promocion al cargo
de Fiscal, ya que el presidente puede ser quien sugiera
algiin candidato. Bajo estas condiciones, resulta dificil
creer que es posible llevar a cabo en su forma mas integra
el siguiente aspecto autéonomo de la FGR: “Uno de esos
principios es la autonomia de la Fiscalia respecto del Poder
Ejecutivo, que debe traducirse no s6lo en una autonomia
organica y patrimonial, sino también en la garantia de
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que no habra injerencia o presiones directas o indirectas
que puedan provenir de esta rama del poder publico.
Explicitamente, de acuerdo a estandares internacionales,
las instrucciones de no investigar en un caso concreto
deberian estar prohibidas.” (Juan C. Cevallos P., s. f.).

Por otro lado, debemos analizar la importancia de la
independencia que debe de tener la dependencia con los
partidos politicos, ya que en un aspecto negativo puede
representar un compromiso del Titular de la Instituciéon
por el proceso de seleccion en el Poder Legislativo o, en un
aspecto positivo, puede verse comoun elemento de equilibrio
entre los poderes para que haya una real imparcialidad en
el actuar y desempeno de la FGR y un ejemplo en el estado
democratico. Este es un tema relevante en el analisis de la
FGR como OCA, para que no sea utilizada como verdugo
en asuntos que se encuentren estrechamente vinculados
con temas politicos. Esta situacion de las administraciones
pasadas también ha sido muy criticada, lo que representa
un area de oportunidad para la FGR.

Al respecto la Corte Interamericana de Derechos
Humanos (CIDH) ha senalado que “los Estados deben
garantizar que las Fiscalias no se encuentren subordinadas
a los 6rganos parlamentarios, por lo que en este sentido los
parlamentos no deben intentar influenciar indebidamente
las decisiones del Ministerio Puablico relativas a un asunto
concreto para determinar el modo de actuar de un fiscal en
un determinado caso, u obligarlo a modificar su decision.
Esta salvaguarda es fundamental cuando, como sucede
en Meéxico, el Congreso (a través del Senado) juega un rol
crucial en el proceso de seleccion del Fiscal General y es
ante el Senado que el Fiscal General debe rendir cuentas.”

La implementacion del servicio civil de carrera debera
estar fortalecida por los procesos internos de capacitacion
de los operadores de la FGR; los operadores deberan contar
con un alto grado técnico y especializacion. El combate
eficiente de la corrupcion y los delitos electorales es llevado
a cabo por las fiscalias especializadas, que depende del
uso correcto de su autonomia y de las facultades para
la creacion de un o6rgano de control de credibilidad con
capacidad de accion.

Dentro de los avances de la FGR hay tres que son
particularmente notables:
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[. El Consejo Ciudadano de la Fiscalia.

II. Dos nuevas fiscalias especializadas: Derechos
Humanos y Asuntos Internos.

III. El plan de politica de persecucion penal.

El Consejo Ciudadano de la Fiscalia es un organo
especializado de consulta. Esta integrado por cinco
ciudadanos con trayectorias destacadas en materia de
justicia criminal y derechos humanos, que son nombrados
por el Senado a través de un concurso publico, que debe
realizarse de forma transparente y meritocratica.

Los consejeros estaran en su encargo cinco anos
improrrogables y seran renovados de manera escalonada.
El Consejo Ciudadano de la Fiscalia puede emitir opiniones
y recomendaciones acerca del desempeno de la Fiscalia y
sus diversas areas, como, por ejemplo, las normas internas
de la institucion, su presupuesto, y los planes del servicio
profesional de carrera. Pero quizas una de sus principales
facultades es dar seguimiento a la implementacion del
Plan de Persecucion Penal de la Fiscalia.

Aunque las opiniones y recomendaciones del Consejo
Ciudadano de la Fiscalia no son vinculantes, el Fiscal
General y los 6rganos de la Fiscalia deben pronunciarse
expresamente sobre ellas, indicando las razones por las
cuales se aceptan o se rechazan.” (Ursula Indacochea,
2019). Esta figura significa un gran avance para el
desarrollo de la Fiscalia al introducir en su estructura un
organo ciudadano integrado por especialistas en la materia
que velan por el correcto desempeno de la FGR.

La estructura de la organizacion de la FGR debe
contar con personal capacitado para llevar a cabo
el proceso penal en todas sus etapas con la debida
diligencia, integridad y habilidad para investigar.
(José Fabian Ruiz, 2017)

Considero que la Fiscalia General de la Republica enfrenta
grandes retos en su transformacion, existen muchas
areas de oportunidad que con capacitacion continua,
evaluacion de resultados, transparencia y compromiso
de los servidores publicos que dirigen esta Institucion
podran dotar a nuestro Estado de una Fiscalia que logre
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representar los intereses de la sociedad, y la investigacion
y persecucion de los delitos de orden federal de forma
eficaz y eficiente.
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