Dictamen que la Comisién de Gobernacién y Puntos
Constitucionales suscribe de la Minuta Proyecto de
Decreto mediante el cual se reforma el Articulo Décimo
Sexto Transitorio del «decreto por el que se reforman,
adicionan 'y derogan diversas disposiciones de la
Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
H. CONGRESO DEL ESTADO materia politica electoral», remitida por la Cémara de
e GUAN_AJUATO Senadores del Congreso de la Unién.

C. DIP. PRESIDENTE DEL CONGRESO DEL ESTADO.
PRESENTE.

La Comisién de Gobernacién y Puntos Constitucionales recibid, para
efectos de estudio y dictamen, la Minuta Proyecto de Decreto mediante el cual
se reforma el Articulo Décimo Sexto Transitorio del «decreto por el que se
reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, en materia politica electoral», remitida por la
Camara de Senadores del Congreso de la Unién, de conformidad con el
procedimiento establecido por el articulo 135 de la Constitucién General de la
Republica.

Analizada la Minuta Proyecto de Decreto, esta Comisidon Legislativa de
conformidad con las atribuciones que le establecen los articulos 111 fraccién I,
171 y 174 de la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Guanajuato,
formula a la Asamblea el siguiente:

DICTAMEN

1. DEL PROCESO LEGISLATIVO

El 21 de diciembre de 2017, se recibidé en la Secretaria General a través
de la Unidad de Correspondencia el oficio niUmero DGPL-1P3A.-6182.10, a través
del cual la Camara de Senadores envio la Minuta Proyecto de Decreto mediante
el cual se reforma el Articulo Décimo Sexto Transitorio del «decreto por el que
se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia politica electoral».

La minuta ingresé en la sesién de la Diputacion Permanente del 18 de
enero de 2018, acordando la presidencia su turno a esta Comisién de
Gobernaciéon y Puntos Constitucionales, para su estudio y dictamen, con
fundamento en lo dispuesto por el articulo 111 fraccién I, de nuestra Ley
Orgénica.
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2. MATERIA DE LA MINUTA

La minuta tiene como proyecto de decreto modificar el Articulo Décimo
Sexto Transitorio del «decreto por el que se reforman, adicionan y derogan
diversas disposiciones de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia politica electoral».

3. VALORACION DE LA MINUTA PROYECTO DE DECRETO
3.1. ALCANCES CONSTITUCIONALES DEL PRESENTE ESTUDIO

De acuerdo con lo que dispone el articulo 135 de la Constitucidon Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, ésta puede ser reformada, siempre que se
satisfagan dos hipodtesis: la primera, que el Congreso de la Unidn, por el voto de
las dos terceras partes de los individuos presentes acuerde las reformas o
adiciones vy, la segunda, que éstas sean aprobadas por la mayoria de las
legislaturas de los estados.

En este mecanismo de reformas constitucionales, que se ha dado en
llamar el Constituyente Permanente, el papel que los Congresos Estatales tienen
se desprende del dispositivo enunciado y se traduce en la facultad para aprobar
0 no dichas reformas constitucionales.

La norma juridica no es un instrumento estatico, sino por el contrario,
debe permanecer en un proceso constante de cambio, de perfeccionamiento,
para resolver, por una parte, las probables deficiencias y lagunas que contenga,
y para que su contenido se mantenga acorde a la realidad que le corresponde
regular. Esta dindamica de cambio normativo posibilita que la Norma
Fundamental se encuentre cotidianamente sujeta a escrutinio. El deposito de
esta responsabilidad en una entidad compleja, que rebasa la composicion del
Congreso de la Unidn y que supone la participacion de todas las Legislaturas de
las entidades federativas, es lo que da a la Constitucion General de la Republica
su caracteristica de rigidez.

En ese sentido, es fundamental hacer hincapié sobre los alcances vy
estudio que realizd quien emite la minuta constitucional. La Comision de Puntos
Constitucionales, encargada del analisis y dictamen de la iniciativa en comento,
desarrolld los trabajos correspondientes conforme al procedimiento que a
continuacién se describe:
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"Dos de las piezas legisiativas mds importantes que ha aprobado el Congreso de la Unidn
en las ultimas legislaturas, sin duda tienen que ver con la reforma constitucional que le otorga
autonomia al Organo de Procuracién de Justicia, para convertir a la Procuraduria General de la
Republica en la Fiscalla General de la Republica, asi como también la reforma por la que se
establece la creacién del Sistema Nacional Anticorrupcion.

No obstante, ambas piezas legislativas presentan vicios de origen que estdn relacionados
con una reforma constitucional inacabada, que aun no termina de cobrar vigencia, y con una
reforma cuya pieza principal para combatir la corrupcién y garantizar que no haya impunidad es
nada menos que la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcién o Fiscalia Anticorrupcion,
para sintetizar su nombre, la cual se creé originalmente como un apéndice de la Fiscalia General
de la Republica, cuyo titular estard subordinado al Fiscal General, hoy todavia Procurador General
de la Republica, condicién que a mi parecer le restard libertad e independencia en sus
responsabilidades y sus decisiones.

Toda esta situacién nos coloca en un escenario plagado de simulaciones, ya que aunque
contamos con un flamante Sistema Nacional Anticorrupcién, resulta que la pieza fundamental
encargada de aplicar las sanciones en contra de quienes resulten responsables por haber
cometido delitos relacionados con hechos de corrupcién, es una Fiscalia Anticorrupcién que esta
sometida al Procurador, es decir que se trata de una modesta dependencia de la Administracion
Publica federal, que se encuentra dentro de la estructura organica de la Procuraduria General de la
Republica y que carece de las facultades que establece e[ disefio constitucional en materia de
combate a la corrupcion.

Mientras no tengamos una Fiscalia General de la Republica con autonomia plena y en tanto
sigamos manteniendo en el articulo | 02 constitucional una subordinacion directa entre las Fiscalias
Especializadas y el Fiscal General, que hoy en dia sigue siendo el Procurador General de la
Republica, el combate a la corrupcién solamente quedaréd en buenos deseos y un gasto al erario
muy oneroso.

Argumentos

La autonomia constitucional de la Fiscalia General de la Republica fue planteada
originalmente en la reforma politico-electoral de febrero de 2014 con una serie de candados que
contemplaban un procedimiento progresivo para transitar hacia la plena autonomia de la Fiscalia,
la cual se garantizaria hasta que entrara en vigor la Ley secundaria. No obstante, este
ordenamiento aun estd pendiente de ser expedido por el Congreso de la Unidn y por lo tanto la
reforma aun no ha cobrado vigencia.

En el decreto de la reforma constitucional se previd que quien ocupara el cargo de
Procurador al momento de la entrada en vigor de la reforma, asumiria automaticamente la
titularidad de la Fiscalia General de la Republica por un periodo de nueve afos. estableciendo la
facultad del Presidente de la Republica de removerlo, siempre que no existiera objecién por parte
del Senado.

También se establecié que en cuanto cobrara vigencia la reforma que le otorga autonomia
a la Fiscalia General de la Republica, los recursos humanos, financieros y materiales de la
Procuraduria serian trasladados al nuevo érgano auténomo.
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Asl mismo, esta reforma contempld en su régimen transitorio los mecanismos para el
funcionamiento temporal de las Fiscalias Especializadas en materia de delitos electorales y de
combate a la corrupcién, cuyos titulares de manera excepcional serfan designados por mayoria
calificada de la Cédmara de Senadores y se establecié que el plazo de su encargo duraria hasta el
30 de noviembre de 2018, manteniendo la facultad del Procurador General de la Republica de
removerlos en cualquier momento.

El decreto de la reforma constitucional estipuld la facultad del Procurador General de la Republica
de expedir el Acuerdo para la creacidn de la Fiscalia Especializada en el Combate a la Corrupcidn.

Fue asi que el 12 de marzo de 2014, el entonces Procurador Jesus Murillo Karam publicé el
acuerdo A/O | 1/14 por el cual se crea la Fiscalia Especializada en materia de combate a la
corrupcion. Esta Fiscalia Especializada surge como una Unidad Administrativa dependiente de la
Procuraduria General de la Republica en sustitucion de la anterior Unidad Especializada en
Investigacién de Delitos Cometidos por Servidores Publicos contra la Administracién de la Justicia,
tal como se transcribe textualmente en los siguientes parrafos que forman parte del Acuerdo:

"... Que actualmente la Procuraduria General de la Republica cuenta con
la Unidad Especializada en Investigacidn de Delitos Cometidos por
Servidores Publicos y contra la Administracidn de la Justicia que tiene su
fundamento en el articulo 3, apartado F), fraccién L:( y 37 del
Reglamento de la Ley Orgéanica de la Procuraduria General de la
Republica, la cual es competente para conocer e investigar los actos de
corrupcion y los delitos cometidos por los servidores publicos ajenos a la
Institucién en el desempefio de un empleo. cargo o comisidn;

Que por virtud de la reforma constitucional ames mencionada se estima
necesario contar con una unidad fortalecida, la cual esté adscrita a la
Oficina del Procurador General de la Republica y que tendra por objeto la
investigacion y persecucion de los delitos relacionados con hechos de
corrupciéon de competencia federal, asi como cualquier otro delito
cometido por un servidor publico federal en el desempefio de un empleo,
cargo o comisién..., "

De esta forma fue que se cred la Fiscalia Especializada en materia de delitos relacionados con
hechos de corrupcién con la jerarquia de "Unidad Administrativa adscrita a la Oficina del
Procurador General de la Republica". El Acuerdo establece que "al frente de la Fiscalia
Especializada en Materia de Delitos relacionados con Hechos de Corrupcion, habrd un Fiscal, el
cual tendrd la calidad de agente del Ministerio Publico de la Federacidn". Con la reforma
constitucional en materia de combate a la corrupcién, promulgada el 27 de mayo de 2015, la
Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcidn adquiere nuevas facultades que son
fundamentales para el funcionamiento del Sistema Nacional Anticorrupcion, pues esta fiscalia se
erige como la autoridad competente para imponer las sanciones a los servidores publicos o
particulares que resulten responsables por haber cometido delitos penales relacionados con
hechos de corrupcion después de que la Auditoria Superior de la Federacién, o los Organos
Internos de Control, o bien la Secretaria de Control Interno del Ejecutivo, investigaran y
substanciardn debidamente sus denuncias.
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De acuerdo con lo que establece el texto constitucional, la Fiscalia Anticorrupcidn, también sera
competente para imponer sanciones a los servidores publicos de las entidades federativas y de
los municipios, asi como también a los particulares que incurran en delitos relacionados con
hechos de corrupcién en lo relativo a los recursos federales que administren o ejerzan.

Como podemos apreciar. la reforma constitucional en materia de combate a la corrupcién no sélo
dotd a la Fiscalla Anticorrupcién de nuevas facultades que la fortalecieron sino que ademas le
otorgd un caracter que es esencia!l para concluir todo el proceso de combate a la corrupcién
dentro del Sistema Nacional Anticorrupcidn para evitar que haya impunidad. No obstante. el
Congreso no reform¢é la jerarquia de las Fiscalias Especializadas pues mantuvo los procedimientos
de designacién y destitucion de sus titulares, lo cual los mantiene completamente sometidos al
Fiscal General de la Republica.

Cuando el Congreso expidié la legislacion secundaria en materia de combate a la corrupcién en
julio de 2016, se incorporaron en el Cédigo Penal Federal una serie de disposiciones para
establecer los tipos penales relativos a los hechos relacionados con corrupcién, asi como las
sanciones y las facultades del Fiscal Anticorrupcion.

En este periodo de transicion entre la creacién de la Fiscalla General de la Republica y la eventual
extincién de la PGR, era necesario reformar la Ley Orgénica de la Procuradur/'a,Genera/ de la
Republica en la idea de ir haciendo viable la puesta en marcha del nuevo Organo. Dichas
reformas establecieron una estructura organica mucho mas amplia para la Fiscalia Anticorrupcion
de las que tenia la Unidad Especializada en Investigacién de Delitos Cometidos por Servidores
Publicos. Sin embargo, como es natural, se mantuvieron los preceptos que establecen que el
Procurador General de la Republica ejerce la autoridad jerdrquica sobre todo "el personal” de la
PCR y se prevén una serie de disposiciones que si bien amplian el margen de accién del Fiscal
Anticorrupcion, también lo acotan y le impiden ejercer su cargo a plenitud y con la libertad que
requiere una responsabilidad de esa dimension ya que ni siquiera tendré la capacidad de relevar
de su cargo a su personal y todas sus acciones deben ser siempre sometidas a consulta del
Procurador.

Cabe resaltar que las reformas a la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica, al
igual que las del Cédigo Penal Federal, referidas anteriormente, aun no han cobrado vigencia ya
que el decreto condiciond la entrada en vigor de las reformas con el nombramiento que haga el
Senado del titular de la Fiscalia Especializada, situacién que atn estéd pendiente de definirse en la
Cémara de Senadores.

Ademds de las reformas referidas anteriormente, también existe el acuerdo A/029/17 publicado
en el Diario Oficial de la Federacion el 19 de abril de 2017 por el Procurador General de la
Republica. Raul Cervantes Andrade, el cual establece disposiciones para que la Fiscalia
Anticorrupcion deje de ser una "Unidad Administrativa adscrita a la Oficina del Procurador
General de la Republica” para adquirir el rango de "Organo con Autonomia Técnica y Operativa'.
No obstante, el Fiscal Anticorrupcién al que aluden tanto la Ley Orgdnica de la PGR como el
acuerdo A/029/ 17 es un empleado adscrito a la Procuraduria General de la Republica que esta
sometido a las drdenes del Procurador.

En tanto el Congreso de la Unién, no expida la Ley que le otorgue autonomia a la Fiscalia General
de la Republica, la reforma constitucional de 2014 no entrard en vigor y seguiremos teniendo una
Procuraduria General de la Republica que forma parte de la Administracién Publica Federal.
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Por tal motivo propongo reformar el articulo décimo sexto transitorio del decreto constitucional de
2014 con el objeto de suprimir la condicién que existe de expedir la legislacién secundaria para
que el texto Constitucional pueda entrar en vigor. Asl mismo, planteo eliminar la disposicién que
establece que el titular de la Procuraduria General de la Repdblica tendré pase automadtico a la
titularidad de la Fiscalia General de la Republica.

Ademds propongo reformar d articulo 102 para fortalecer a las fiscalias especializadas y
establecer un nuevo procedimiento para los nombramientos y remociones de los titulares de
estas importantes fiscalias, ya que el procedimiento vigente los subordina al Fiscal General, les
impide asumir su responsabilidad con plena libertad e independencia y los mantiene en
incertidumbre.,

La referida falta de autonomia e independencia presenta -a decir de algunas de las
propuestas- los siguientes rasgos:

1. En los casos de violaciones de derechos humanos, los riesgos que presenta este
modelo se incrementan cuando las Fiscalias deben iniciar investigaciones contra miembros del
Ejecutivo, por la injerencia directa o indirecta que puede provenir de esta rama del Poder. (Voto)

2. Puede minar la credibilidad de la autoridad investigadora y socavar la confianza
publica en la administracidn de justicia. (Voto)

3. Viola los principios juridicos de imparcialidad y estricta legalidad, vulnerando el libre
ejercicio de los derechos humanos de los cuales el Estado Mexicano es garante, principalmente
el derecho de acceso a la justicia. (Iniciativa 5)

4. Genera ineficiencia en la actuacion del Ministerio Publico, lo que alienta la impunidad
en el combate de delitos vinculados al fenémeno de corrupcién. (Iniciativa 5)

Como reconoce una de las iniciativas, «la sola autonomia no resolvera el problema de la
imparticién de justicia, pero si eliminard el factor politico para elegir al candidato mas idéneo»,
(Iniciativa 2), pero tal y como sostiene un par de iniciativas mas:

La intervencidn de ambos poderes en la designacién del Titular de la Fiscalia se
corresponde con una concepcién moderna del principio de divisién de poderes, que debe
entenderse como un medio para garantizar los derechos de todas las personas en nuestro pais,
Se trata, sin duda, de un mecanismo de corresponsabilidad entre los Poderes Legislativo y
Ejecutivo, acorde con la naturaleza juridica que se ha dado a la Fiscalia General de la Republica.
(Iniciativas 1 y 3)

De lo hasta aqui dicho bien pude sostenerse ya la voluntad - plasmada en las propuestas-
de eliminar el pase automdatico, que es la base axioldgica de este dictamen, y su sustento
teleolégico, sin embargo, la transcendencia de los argumentos vertidos en torno a la necesidad de
alcanzar mejores escenarios en términos de autonomia e independencia de la figura del Ministerio
Publico, alientan a esta Comisién Dictaminadora del Poder Reformador a ponerlos de manifiesto.”
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3.2. TEXTO DE LA MINUTA PROYECTO DE DECRETO

Articulo Unico.- Se reforma el actual segundo parrafo y se adiciona un
segundo parrafo, pasando el actual segundo a ser tercero, al articulo Décimo
Sexto Transitorio del "Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan
diversas disposiciones de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia politica-electoral", publicado el Diario Oficial de la
Federacién el 10 de febrero de 2014, para quedar como sigue:

Transitorios

PRIMERO.- a DECIMO QUINTO.- ...

DECIMO SEXTO.- ...

Una vez realizada la declaratoria a que se refiere el parrafo anterior, la
Camara de Senadores iniciara de forma inmediata el procedimiento previsto en
el Apartado A del articulo 102 de esta Constitucidon para la designacién del Fiscal
General de la Republica. Si la Camara de Senadores no estuviere reunida, la

Comision Permanente la convocara inmediatamente a sesidn extraordinaria.

El Procurador General de la Republica que se encuentre en funciones al
momento de expedirse la declaratoria a que se refiere el parrafo primero de
este articulo, continuara en su encargo hasta en tanto el Senado designe al
Fiscal General de la Republica.

DECIMO SEPTIMO.- a VIGESIMO PRIMERO.- ...
Transitorio

Unico. El presente Decreto entraré en vigor al dia siguiente de su publicacién en
el Diario Oficial de la Federacién.

4. CONSIDERACIONES DE LA COMISION DE GOBERNACION Y PUNTOS
CONSTITUCIONALES

La Comisién de Gobernacién y Puntos Constitucionales, se avocé al
estudio de la Minuta Proyecto de Decreto mediante el cual se reforma el Articulo
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Décimo Sexto Transitorio del «decreto por el que se reforman, adicionan y
derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia politica electoral».

En la Minuta materia del presente dictamen, cuya finalidad, dentro de
otros es fortalecer como uno de los grandes retos que enfrenta nuestro pais, que
es, indudablemente, la garantia plena del acceso a la justicia. Esta ha sido la
razon del cambio de paradigma en la imparticién de justicia que ha derivado en
multiples reformas al marco constitucional y legal, una de las que ha tenido
mayor trascendencia es, indudablemente, la que otorga autonomia constitucional
al Ministerio Publico, conformandolo en una Fiscalia General.

Sin embargo, a tres afios de publicada la reforma, no hemos logrado
arribar a su consolidacién, debido a que ésta contiene algunas disposiciones que
generan incertidumbre e inconformidad ciudadana en relaciéon al nombramiento
del Fiscal General. Una de ellas es la contenida en el articulo décimo sexto
transitorio que establece que el Procurador General de la Republica en funciones,
nombrado por el titular del Ejecutivo Federal pasara a ser el Fiscal General por
nueve afios, lo cual no garantiza ni su autonomia ni su imparcialidad. Por lo que
esta reforma tiene como objetivos eliminar esta clausula, fortalecer la autonomia
de la institucion y robustecer el quehacer ministerial garantizando, de esta
manera, el derecho de los justiciables, situacién en la que estamos de acuerdo.

Lo anterior, tiene su argumento en el 10 de febrero de 2014 se publicd, en
el Diario Oficial de la Federacidon, la reforma constitucional en materia politico-
electoral que, entre otras cosas dispuso, en el articulo 102 de nuestro texto
fundacional, que el Ministerio PUblico se constituiria como un 6rgano publico
auténomo. Este es, desde nuestra perspectiva, uno de los mayores avances en la
imparticién de justicia en nuestro Pais que, junto con la implementacién del
Sistema de Justicia Penal Acusatorio deberd llevar a nuestro pais a la garantia
plena del derecho de acceso a la justicia, en un contexto de crisis humanitaria,
cuyas victimas se cuentan por millones. De igual forma, coincidimos en que a
nadie escapa la trascendencia de que el titular de la Fiscalia General de la
Republica sea no sélo una persona con reconocimiento social y conocimiento
académico, sino un funcionario que pueda enfrentar al poder politico,
combatiendo la impunidad y la corrupcién rampantes, de la que hoy somos
victimas.
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La dependencia politica del Ministerio Publico, en consecuencia, viola los
principios juridicos de imparcialidad y estricta legalidad, vulnerando el libre
ejercicio de los derechos humanos de los cuales el Estado Mexicano es garante,
principalmente el derecho de acceso a la justicia. Es de tal importancia que el
organo procurador de justicia y quien lo encabecen gocen de la autonomia
necesaria y de la independencia de los poderes politicos que asi fue expresado
por la VI Asamblea Extraordinaria de la Asociacién Iberoamericana de Ministerios
Publicos en la Declaracion de Buenos Aires, la cual sefiala que la autonomia e
independencia de los Ministerios Publicos es un logro del sistema democratico y
del Estado de Derecho que es necesario defender permanentemente, y en mucho
tiene referencia la reforma que hoy dictaminamos, de ahi su importancia.

En ese sentido y por estar de acuerdo en los puntos planteados en la
Minuta, esta Comision Dictaminadora aprueba la Minuta Proyecto de Decreto
que remite la Camara de Diputados.

Por lo antes expuesto y derivado del analisis de la Minuta Proyecto de
Decreto mediante el cual se reforma el Articulo Décimo Sexto Transitorio del
«decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia politica
electoral», esta Comisiéon de Gobernacién y Puntos Constitucionales considera
que es procedente la reforma propuesta, es por ello que, con fundamento en el
articulo 171 de la Ley Organica del Poder Legislativo, nos permitimos proponer a
la Asamblea el siguiente proyecto de:

ACUERDO

PRIMERO. Se aprueba la Minuta Proyecto de Decreto mediante el cual se
reforma el Articulo Décimo Sexto Transitorio del «decreto por el que se
reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constituciéon Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, en materia politica electoral».
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Dictamen que la Comisién de Gobernacion y Puntos
Constitucionales suscribe de la Minuta Proyecto de
Decreto mediante el cual se reforma el Articulo Décimo
Sexto Transitorio del «decreto por el que se reforman,
adicionan y derogan diversas disposiciones de la

Ha G ON R e TR Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
—_— en materia politica electoral», remitida por la Camara

de Senadores del Congreso de la Union.

SEGUNDO. Remitase el presente acuerdo a la Cadmara de Senadores, asi
como a la Cdmara de Diputados del Congreso de la Union, para los efectos del
parrafo segundo del articulo 135 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

GUANAJUATO, GTO., A 5 DE SEPTIEMBRE DE 2018
LA COMISION DE GOBERNACION Y PUNTOS CONSTITUCIONALES

Dennise Garcia Muiioz Ledo

Dip. Li
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Dip. Guillermo Aguirre Fonseca
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Dip. Arceli

aria Gonzalez Gonzalez Dip.




