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1. INTRODUCCION

Hace ya cerca de diez afios, precisamente en mayo de 1996, el Instituto de
Investigaciones Juridicas, conjuntamente con la Procuraduria General
de Justicia del Distrito Federal, organiz6é un evento académico para el
analisis de las reformas constitucionales y legales que se plantearon en
ese afo, habiéndome tocado hablar nada menos que de la Iniciativa de
Ley Federal contra la Delincuencia Organizada. En aquel entonces traté
de explicar las razones de la nueva Ley, asi como su orientacion politi-
co-criminal y los alcances de las estrategias procesales que introdujo a
nuestro sistema de justicia penal.

Ciertamente, cuando la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada
era aln una iniciativa yo prestaba mis servicios en la PGR; no obstante
ello, no me dediqué a hacer una defensa sin mas de la misma, ante las criti-
cas que desde su origen se habian desatado, pues ya el debate en torno a
ella era intenso, sino que —ademas de hacer referencia a su génesis y a los
obstaculos que tuvo que superar— destaqué las razones que la justificaban

* Centro de Estudios de Politica Criminal y Ciencias Penales.
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y la hacian conveniente, pero sin desconocer que también encerraba y en-
cierra aspectos que la hacen cuestionable y mejorable.

Antecedentes y razones de la ley. Desarrollo de la delincuencia
organizada y de la politica criminal para enfrentarla

La Ley Federal contra la Delincuencia Organizada entr6 en vigor en
1996. Su origen obedecio al desarrollo que la delincuencia organizada habia
alcanzado en nuestro pais y al hecho de que México adopté ciertos instru-
mentos internacionales que se ocupan de la materia, como la Convencion de
Viena de 1988. La necesidad de una legislacion que especificamente se ocu-
para del problema se debid, también, a que las medidas politico-criminales
hasta entonces existentes, disefiadas para la delincuencia tradicional o co-
mun, habian demostrado ya su ineficacia frente a ésta.

Si se toman en cuenta los parametros internacionales, la delincuencia
organizada ha sido caracterizada como un fenomeno delictivo, ademas de
mas organizado, mas violento y mas complejo que el tradicional, que deja
de ser un problema meramente local o nacional y se convierte en uno de ca-
racter transnacional o internacional; todo lo cual ha mostrado también que
las medidas tradicionales para enfrentarla son mas ineficaces. Y si toma-
mos en cuenta la realidad que en materia de delincuencia y de seguridad
publica vivia México! hace unos diez afios, habremos de observar también
el desarrollo de la delincuencia organizada, sobre todo en una de sus mani-
festaciones mas importantes, que es el narcotrafico. Por lo que, si ya desde
entonces nuestro sistema de justicia penal era objeto de constantes obser-
vaciones criticas, por el hecho de no dar respuestas adecuadas frente a una
delincuencia menos compleja —como es la delincuencia tradicional o co-
mun— y, por tanto, por no haber dado respuestas a las expectativas de la
sociedad, las criticas se hacian aun mas evidentes cuando el sistema tenia
que enfrentar a un fenémeno mas complejo y con mayores capacidades,
como es la delincuencia organizada.? Pues resultaba claro que si los méto-

1 Como muchos otros paises del mundo.

2 En efecto, en los ultimos tiempos, frente a la delincuencia caracterizada como tra-
dicional o comun, empez6 a desarrollarse otro tipo de delincuencia, que se caracteriza
por su forma mas violenta, mas organizada, que deja de ser un problema de caracter local
o nacional y se convierte en uno de caracter transnacional y que, por ello, no interesa so-
lo a un Estado, a un pais, sino a muchos paises del mundo. Ademas, es una delincuencia
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dos tradicionales habian mostrado su ineficacia frente a la delincuencia co-
mun, estaba garantizada su infuncionalidad frente a la delincuencia organi-
zada, por lo que el Estado no podia seguir funcionando con ellos; es decir,
habia que buscar otras alternativas politico-criminales.

Ahora bien, dado el caracter internacional del fendmeno criminal, las al-
ternativas o estrategias politico-criminales que se han venido disefiando y
adoptando en los ultimos afios obedecen, igualmente, a criterios que se van
generando en el plano internacional, como son las medidas contenidas en
la citada Convencion de Viena de 1988, asi como en la Convencion de Pa-
lermo de 2000, que sin duda comprometen al gobierno mexicano a introdu-
cirlas en su sistema juridico y de justicia penal, para enfrentar no solo el
narcotrafico sino el de toda la delincuencia organizada transnacional. La
Convencion de Viena de 1988, que se refiere fundamentalmente al proble-
ma del narcotrafico, pero también a toda la delincuencia organizada, plan-
tea una serie de estrategias politico-criminales para actuar en contra de la
delincuencia organizada, particularmente en contra del narcotrafico, que
sin duda difieren de las que tradicionalmente habian seguido hasta enton-
ces los sistemas de justicia en los distintos paises del mundo, pero que se
han considerado necesarias y recomendables para este tipo de delitos.

Por razon de esa Convencion, desde hace varios anos México ha venido
adoptando diversas medidas, como las que se fueron introduciendo a través
de distintas reformas que han experimentado tanto el Codigo Penal como el
Codigo Federal de Procedimientos Penales en materia de delitos contra la
salud y delincuencia organizada,® algunas obedeciendo a una orientacion
politico-criminal, que trata de lograr que la legislacion penal y el sistema de
justicia penal se correspondan con la ideologia de la Constitucion Politica y
se ajusten a las exigencias del Estado democratico de derecho, observando

mas compleja, porque resulta mas dificil determinar quiénes son los autores y participes,
quiénes son las victimas y cudles los intereses que estan de por medio, pues cuenta con
mejores técnicas y métodos y con mayores posibilidades de acceso a la informacion pri-
vilegiada, que incluso no lo tienen los drganos encargados de enfrentarla; todo lo cual
hace que los medios tradicionales de reaccion frente a ella resulten mas ineficaces.

3 Asi, por ejemplo, se han venido cada vez incrementando las penas, porque se ha
pensado que a lo mejor al aumentar las penas éstas de alguna manera logren intimidar a
las personas y, por tanto se logre el efecto preventivo general que de alguna manera se le
atribuye al derecho penal; lo cierto es que eso no se ha logrado. También se han quitado
beneficios a quienes cometen delitos contra la salud, porque se ha considerado que, dada
la gravedad de los hechos, los delincuentes de este tipo de delitos no deben gozar de esos
beneficios, que estan seflalados para otro tipo de delincuencia.
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principios fundamentales que tienen la funcion de limitar los alcances de la
potestad punitiva del Estado y garantizar los derechos del hombre cuando
éste se ve enfrentado a los propios 6rganos del Estado,* como fueron las re-
formas de 1983-1984 y las de 1993-1994;> mientras que otras obedecen
mas a orientaciones opuestas, en virtud de otros problemas que se van dan-
do, como es el de la delincuencia organizada, que sefialan la conveniencia
de adoptar estrategias politico-criminales que resulten més funcionales.®
Como puede observarse, varias de esas medidas no son sino consecuencia
de los compromisos que el gobierno mexicano ha contraido al suscribir esos
instrumentos internacionales. Pero no obstante tales reformas, existia y aun
existe el senalamiento de que México aun no ha hecho lo suficiente para
cumplir con las recomendaciones, ademds de que tampoco han resultado efi-
caces para enfrentar la delincuencia organizada; por lo que era necesario
adoptar medidas mucho mas drasticas, planteandose la conveniencia de dar
origen a una legislacion especial aplicable a este tipo de delincuencia.’

4 En efecto, hay una serie de principios fundamentales que se fueron introduciendo
desde 1984; asi, por ejemplo, se excluye de nuestra legislacion el principio de presuncion
de intencionalidad, para dar entrada, aunque no de manera expresa, la vigencia del prin-
cipio de presuncion de inocencia, el que, si bien no esta expresamente plasmado en nues-
tra Constitucion, si se encuentra previsto en instrumentos internacionales que México ha
suscrito. En ese proceso de transformacion se refuerza el principio de legalidad, se re-
fuerza el principio de acto y el del bien juridico y, finalmente, en la reforma de 1994 se
da entrada a otro principio fundamental, que es el principio de culpabilidad; con lo cual
se desechan otros, que han sido caracterizados como propios de sistemas autoritarios.

5 Pero esa tendencia aun no ha concluido, porque actualmente se sigue planteando
la necesidad de contar con un sistema de justicia penal integral en nuestro pais, que se
ajuste totalmente a las exigencias de un Estado democratico de derecho.

6 En atencion a las recomendaciones de la Convencion de Viena se reformé el CPF,
para establecer una diferenciacion clara que atendiera a los tipos de conductas que se reali-
zan y a las caracteristicas de las drogas que se manejan y demas circunstancias para esta-
blecer mayor racionalidad a las penas. Se considerd, incluso, el origen de las personas que
intervienen en este tipo de conductas, como es, por ejemplo, el caso de los campesinos, a
quienes se les dio un trato diferente, ya que en la mayoria de las veces otros se aprovechan
de ellos para sembrar, cultivar, cosechar marihuana, amapola, etcétera. Igualmente, se esta-
blecieron agravantes de las penas para cuando participan en su comision servidores publi-
cos que estan relacionados con la investigacion, la persecucion, el juzgamiento y preven-
cion de delitos contra la salud. También se ha establecido como causa de agravacion de la
pena, cuando se utiliza a menores de edad o a incapaces para cometer cualquiera de esos
delitos, o cuando la victima fuere un menor de edad o un incapaz, entre otras razones.

7 Y es por eso que en 1991 la Procuraduria General de la Republica elabord un
Anteproyecto de Ley Federal contra el Narcotrafico y Control de Drogas, que al ser co-
nocido en 1992 fue objeto de analisis y de discusion; pero dados los contenidos que traia,
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Por ello, México generd en 1996 su Ley Federal contra la Delincuencia
Organizada, cuyo objetivo fundamental fue regular la delincuencia organi-
zada, desde el punto de vista material, y establecer las estrategias procesales
que serian utilizadas exclusivamente para este tipo de delincuencia. Entre las
estrategias de caracter procesal contenidas en la Ley destacan las interven-
ciones de comunicaciones privadas; el aumento del plazo del arraigo; el ase-
guramiento y decomiso de bienes respecto de los cuales un miembro de la
delincuencia organizada se ostente como su duefio y no pueda acreditar la le-
gitima procedencia de los mismos; la proteccion a testigos, jueces, fiscales,
peritos y victimas, que tienen que ver con casos relacionados con la delin-
cuencia organizada; la utilizacién de agentes infiltrados; la reserva de
identidad de testigos; la reduccion o remision parcial de la pena, como be-
neficios para los colaboradores de la justicia, entre otras.

Pero, ante el planteamiento de las nuevas estrategias introducidas en di-
cha Ley, surgi6 de inmediato la cuestion de si con ellas ain nos mantene-
mos dentro de los margenes del Estado democratico de derecho, o si hemos
salido de esos margenes y caido en los propios de un Estado autoritario o
absolutista, independientemente de su eficacia. Es decir, se cuestiona hasta
qué punto la adopcion de este tipo de medidas contraviene el Estado de
derecho, vulnera derechos humanos, vulnera garantias individuales; y si
bien sobre este particular ha habido opiniones diversas, resaltando las que
se pronunciaron criticamente, también ha habido diversas resoluciones
tanto de organismos internacionales como de nuestros tribunales en el sen-
tido de que la adopcion de ciertas medidas, como por ejemplo el de las in-
tervenciones de medios de comunicacion privada, no transgrede derechos
humanos y, por ello, no son medidas inconstitucionales. Sin embargo, los
criterios no son uniformes, y de ahi que en los Gltimos dias la propia SCIN
resolvid la inconstitucionalidad de la ley penal del estado de Chihuahua
que regula el arraigo, que es un medio al que con frecuencia se recurre
cuando de delincuencia organizada se trata.

En efecto, durante las discusiones sobre el proyecto de Ley Federal contra
la Delincuencia Organizada —previas al proceso legislativo de 1996, pero
también durante éste y en los afios subsecuentes—, hubo diversos cuestiona-
mientos en torno a ciertas medidas que se pretendian introducir, sobre todo

como es la presuncion de intencionalidad, que implicaba la adopcion de ciertos princi-
pios basicos caracteristicos de sistemas autoritarios, contrarios a los principios funda-
mentales que se venian introduciendo a la legislacion penal, encontrd un amplio rechazo.
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por lo que hace a su constitucionalidad, como fue el caso de las interven-
ciones a medios de comunicacion privada y el del aseguramiento y deco-
miso de bienes, respecto de los cuales un miembro de la delincuencia orga-
nizada se ostente como su duefio y no pueda acreditar su legitima
procedencia, planteandose cuestiones de constitucionalidad, que motiva-
ron que también se hicieran reformas a los articulos 16 y 22 de la Constitu-
cion, que igualmente entraron en vigor en 1996. Esas reformas constitucio-
nales de 1996 establecieron las bases para ciertas medidas contenidas en la
Ley; sin embargo, también fueron motivo de objeciones y discusiones, por
considerar que rebasaban los originales propositos de la Ley Federal con-
tra la Delincuencia Organizada y, por tanto, abrieron la posibilidad de que
se hiciera un uso excesivo de tales medidas, como efectivamente ha suce-
dido, por ejemplo, con las intervenciones de medios de comunicacién pri-
vada, con el uso del arraigo o del aseguramiento de bienes.

II. CONTENIDO DE LA LEY Y SUS RASGOS CARACTERISTICOS

Por lo que hace al contenido de la Ley Federal contra la Delincuencia
Organizada, ésta contiene tanto aspectos de caracter sustantivo o material
—que se ocupan de determinar qué se entiende por delincuencia organiza-
da, los ambitos de aplicacion de la ley, espacial y personal, etcétera— co-
mo de indole procesal, siendo éstos los mas determinantes, porque es en
ellos donde se establecen las estrategias que permiten, tanto al Ministerio
Publico como al juzgador, ser mas eficientes frente a la delincuencia orga-
nizada.

Entre las medidas procesales que mas han resaltado destacan: a) las in-
tervenciones de comunicaciones privadas (articulos 16-28); b) la protec-
cion de testigos —proteccion de jueces, de peritos, de victimas y fiscales—
(articulo 34), atendiendo a la gravedad que este tipo de delincuencia impli-
ca para ellos, pero sobre todo al peligro que representa para quienes quie-
ren denunciar o quieren declarar en contra de quienes estan involucrados
en este tipo de delitos; ¢) la reserva de identidad de testigos hasta el ejerci-
cio de la accion penal (articulo14); d) la infiltracion de agentes (articulo
11); e) La colaboracion eficaz con la justicia para la investigacion y perse-
cucion de otros miembros de la delincuencia organizada (articulos 35-39);
/) laremision parcial o total de la pena (articulos 35 y 36); g) larecompensa
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para quienes auxilien eficientemente en la localizacion y aprehension de
miembros de la delincuencia organizada.

También se regula el arraigo con vigilancia de la autoridad, por el tiem-
po estrictamente indispensable para la debida integracion de la averigua-
cion de que se trate, sin exceder de 90 dias (articulo 12) —medida prevista
desde antes en el Codigo de Procedimientos Penales—; el aseguramiento
de bienes susceptibles de decomiso (articulos 29-33) —también previsto
ya en el Codigo vigente, pero ahora con la modalidad de que procederia el
aseguramiento y, en su caso, el decomiso de aquellos bienes que un miem-
bro de la delincuencia organizada se ostente como su duefio pero que no
pudiera acreditar su legitima procedencia—; asimismo, el cateo (articulo
15), entre otras cuestiones.

Ahora bien, al analizar los contenidos de la Ley, existen algunas medi-
das respecto de las cuales ha habido discusiones en torno a su constitucio-
nalidad; esas discusiones se dieron incluso desde antes que fueran analiza-
das en el Congreso de la Union, por lo que se motivo que se hicieran
incluso reformas a la Constitucion, por tratarse de medidas que difieren de
las que tradicionalmente se han seguido en nuestro sistema de justicia pe-
nal. Y, no obstante la reforma constitucional, una vez entrada en vigor la
Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, algunas de sus disposicio-
nes han sido impugnadas por ser consideradas inconstitucionales.

Por lo que hace a las intervenciones de comunicaciones privadas, ha habi-
do diversidad de criterios: el de quienes, como nosotros, opinan que la regu-
lacion existente de ninguna manera vulnera garantia constitucional alguna,
por lo que incluso no requeria de reforma constitucional. La opinion se basa
en lo dispuesto por el parrafo primero del articulo 16, que considera que éste
es fundamento suficiente para prever esta medida en la legislacion secunda-
ria.® Pero frente a este punto de vista hay quienes opinan que la regulaciéon
relativa a la intervencion de comunicaciones privadas viola garantias indivi-
duales,’ que fue el criterio que siguieron los legisladores, quienes ante la du-

8 Hubo, incluso, constitucionalistas que asi lo consideraron desde un inicio, de que
no habia necesidad de reforma constitucional. Hay que resaltar, también, que sobre el
particular ha habido resoluciones de la Corte en este sentido, que primero han equiparado
el tema de los cateos electronicos con el cateo que esta previsto en el parrafo octavo del
articulo 16 de la Constitucion y que, por lo tanto, realizdndose de esa manera, con los re-
quisitos que ahi se prevén, quedaria totalmente cubierto en lo ya establecido por la Cons-
titucion. Lo que se ha confirmado en resoluciones mas recientes.

9 Como la de la intimidad, la privacidad o la de correspondencia.
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da sobre la constitucionalidad de la medida consideraron preferible la re-
forma constitucional a defender la constitucionalidad de la ley.'°

De acuerdo con la reforma, la intervencion de comunicaciones privadas
solo puede autorizarse por una autoridad judicial federal. Sin embargo, a
diferencia de lo previsto en la iniciativa de Ley Federal contra la Delin-
cuencia Organizada, que establecia que la practica de una intervencion de
comunicaciones privadas solo tendria lugar si se trataba de la investigacion
de un hecho relacionado con la delincuencia organizada, por lo que no po-
dria ser utilizada para otro tipo de hechos, la reforma constitucional abri6
la posibilidad de utilizar dicha practica para otros hechos. Por otra parte,
mientras que originalmente la idea era que las intervenciones so6lo las pu-
diera solicitar el Ministerio Publico Federal, por ser el inico que conoceria
de los hechos previstos en la Ley Federal contra la Delincuencia Organiza-
da, la reforma constitucional fue mas alla; atendi6 a los reclamos que hicie-
ron los procuradores generales de justicia de los estados de la Republica,
de que ellos no tendrian la posibilidad de hacer uso de este tipo de mecanis-
mos, y amplié el ambito de quienes pueden solicitar la intervencion a un
medio de comunicacion privada; ahora también lo puede hacer el titular
del Ministerio Publico de una entidad federativa, es decir, el procurador
general de justicia local. Pero no solamente el Ministerio Publico Federal o
el titular del Ministerio Publico local, sino que incluso cualquier autoridad
federal que la ley autorice puede solicitar la intervencion de una comunica-
cion privada.'! No obstante lo anterior, en la Camara de Diputados se hablo
de la necesidad de prever una serie de candados o de controles en la ley, y
asi se hizo en lanueva Ley, para limitar este ambito de los sujetos que pue-
den solicitar una intervencion, asi como precisar los alcances de una inter-

10 Es decir, que bastaba con que hubiera una pequefia duda de que la medida prevista
en la ley pudiera vulnerar alguna garantia constitucional, para que se justificara la refor-
ma a la Constitucion; con base en ese punto de vista se reform¢ el articulo 16 de la Cons-
titucion, incluyéndose los parrafos noveno y décimo.

11 Por ello, ese fue uno de los puntos que provocd mayor discusion, primero en la
Camara de Senadores, después en la de Diputados y, por supuesto, en otros sectores, por-
que ahi se deja sumamente abierta esa posibilidad respecto de qué autoridades federales
son las que pueden solicitar una intervencion de un medio de comunicacién privada. Al
ir analizando este problema en el proceso legislativo, existio la idea de limitarlo Unica-
mente a las autoridades que tienen que ver con delitos previstos en la propia Ley Federal
contra la Delincuencia Organizada, o bien en delitos que de alguna manera afectan la se-
guridad interior o exterior de la nacién; pero como hubo opiniones en diversos sentidos,
no se preciso asi en la Constitucion.
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vencion, la forma en que se llevara a cabo y la forma en que los resultados
de ella seran utilizados y el destino que habra de darles, entre otras cuestio-
nes. Asimismo, se previeron en la ley las consecuencias que se desprenden
de la propia reforma constitucional, de que los resultados de las interven-
ciones que no se realicen en virtud de una autorizacion judicial, o en virtud
de la autorizacion de alguna de las personas que intervienen en la comuni-
cacion privada, no pueden ser utilizados como prueba, es decir, no tendran
ningun valor probatorio, independientemente de la responsabilidad en que
incurriran los servidores publicos que la practiquen sin esa autorizacion o
sin cumplir con los requisitos y limites que la propia ley sefale.

Con relacion al aseguramiento de bienes, sobre todo de aquellos respec-
to de los cuales un miembro de la delincuencia organizada se conduce co-
mo su propietario pero no puede acreditar la legitima procedencia de los
mismos, cuya regulacion en la Ley Federal contra la Delincuencia Organi-
zada también han provocado cuestionamientos diversos, por considerar
que ello implicaria confiscacion de bienes, prohibido por el articulo 22 de
la Constitucion, por lo que determiné igualmente la reforma al articulo 22
de la Constitucion. Ciertamente, este articulo prohibe, entre otras cosas, la
confiscacion de bienes; pero asi como establece la prohibicion, prevé tam-
bién los casos de excepcion, y un caso mas de excepeion es el que se intro-
dujo con la reforma de 1996, por lo que hace al decomiso de bienes de un
miembro de la delincuencia organizada cuando éste no puede acreditar la
legitima procedencia de los mismos; pero la reforma tiene el cuidado de es-
tablecer, para no incurrir en excesos en el uso de esta medida, de que solo si
se sentencie a ese miembro de la organizacion delictiva es que podra proce-
derse al decomiso; es decir, que se ha demostrado que efectivamente é1 for-
ma parte de alguna organizacion delictiva y que, ademas, se ha demostrado
su responsabilidad y todos los demaés presupuestos necesarios de la pena.

También ha sido objeto de discusion, y en un inicio rechazada por las
procuradurias de justicia locales, lo previsto en la Ley Federal de que cier-
tos delitos que en principio son de la competencia de las autoridades loca-
les puedan ser conocidos por las autoridades federales, ya que con ello, se
decia, se invade la competencia de las autoridades estatales. Inicialmente
el catalogo de delitos que conforman la delincuencia organizada era mas
amplio que el que finalmente resulto. En ¢l se abarcan —aparte del narco-
trafico, trafico de armas, trafico de indocumentados, terrorismo, falsifica-
cion de moneda, operaciones con recursos de procedencia ilicita, etcéte-
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ra— otras figuras, como el asalto, el secuestro, el trafico de menores y el
robo de vehiculos, que en principio son de la competencia del fuero co-
mun, pero que pueden ser conocidos por la autoridad federal si se realizan
por una organizacion delictiva y el Ministerio Publico de la Federacion
ejerce la facultad de atraccion,'? como se prevé en el parrafo segundo del
articulo 3o0. de la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada. Por otra
parte, al haber criterios diversos en torno a ese punto y, ademas, por haber
habido algunas criticas sobre los alcances del articulo 10 del Codigo Fede-
ral de Procedimientos Penales, se reformo la fraccion XXI del articulo 73
de la Constitucion Politica, para establecer que “las autoridades federales
podran conocer también de los delitos del fuero comtin, cuando éstos ten-
gan conexidad con delitos federales”.

ITI. EXIGENCIAS POLITICO-CRIMINALES EN MATERIA
DE DELINCUENCIA ORGANIZADA

1. Necesidad de una politica criminal integral en materia
de delincuencia organizada. Propuestas generales

No hay duda que las medidas politico-criminales que hasta ahora se han
adoptado, no solo frente a la delincuencia organizada, sino incluso frente a
la delincuencia tradicional o comun, no han dado respuestas adecuadas pa-
ra garantizar una mejor proteccion a los bienes juridicos que se ven afecta-
dos por ella. Por otra parte, el fendmeno delictivo sigue evolucionando y
adquiriendo caracteristicas mas complejas, como es el crimen organizado
transnacional, que cada vez pone en mayores dificultades a los medios de
control. De ahi que sigue existiendo la necesidad de buscar mejores alter-
nativas, no s6lo mas eficaces, sino que también se ajusten a las exigencias
de Estados democraticos de derecho. Para el ambito nacional se sugieren
las siguientes propuestas generales:

12 En la version original, la iniciativa decia, ademas, que esos delitos serian de la
competencia federal si ellos se cometieran por un miembro de la delincuencia organizada
en dos o mas entidades federativas. Pero una regulacion asi planteaba la cuestion de co-
mo saber que un hecho se cometia por una organizacion delictiva, que actua en dos o
mas entidades federativas, pues habria que esperar que ese mismo hecho se cometiera en
otra entidad federativa, para entonces proceder federalmente, o bien, habria que detectar
la presencia de miembros de una organizacion delictiva en dos o mas entidades federati-
vas, que han cometido alguno de esos delitos, lo que resultaba mas dificil.
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La politica criminal frente al narcotrafico y frente a toda la delincuencia
organizada debe ser tratada como parte de la politica criminal general y és-
ta, a su vez, como parte de la politica social del Estado mexicano, para que
sea atendida con la misma importancia que otras politicas. Asimismo, el
narcotrafico debe ser visto como parte de la delincuencia organizada, aun
cuando sea su principal manifestacion.

Debe disenarse y desarrollarse una politica criminal integral, debida-
mente planificada y sustentada en criterios uniformes, como medio eficaz
de Iucha contra el narcotrafico y toda la delincuencia organizada, atendien-
do a sus respectivas caracteristicas. Por lo que dicha politica criminal debe
comprender no so6lo medidas represivas de caracter penal, sino sobre todo
medidas de prevencion general, asi como de prevencion especial.

Para el disefio de la politica de prevencion general de la delincuencia or-
ganizada deben tomarse en cuenta los diferentes tipos de delitos que la con-
forman (como narcotrafico, trafico de armas, trafico de érganos, trafico de
indocumentados, secuestro, robo de vehiculos, lavado de dinero, terrorismo,
etcétera), para que, atendiendo a sus propias caracteristicas, se adopten
igualmente las medidas adecuadas correspondientes.

Para que la politica de prevencion general resulte funcional frente a la de-
lincuencia organizada, deben involucrarse a las diversas dependencias e ins-
tancias que tienen que ver con programas educativos, culturales, de salud, la-
borales, econdomicos, agrarios, de comunicacion social, de comunicaciones
y transportes, fiscales, etcétera, para que conjunta y coordinadamente orien-
ten su actuacion hacia ese objetivo; asi como dar amplia participacion a la
comunidad en programas de prevencion no solo de la delincuencia organiza-
da, sino de todo tipo de delincuencia.

Habra que considerar las diversas implicaciones que la politica criminal
frente a la delincuencia organizada tendra en los diversos ambitos del siste-
ma de justicia penal, para que igualmente se hagan los ajustes necesarios
en sus distintos sectores: legislativo, judicial, de procuracion de justicia y
de ejecucion penal, y se rijan por criterios uniformes.

Debe revisarse todo el marco normativo en torno a la delincuencia orga-
nizada —tanto a nivel constitucional como de legislacién secundaria— pa-
ra actualizarla y hacerla mas funcional. Dentro de este mismo marco, habra
que reconceptuar a la delincuencia organizada, precisando sus requisitos
tipicos y, en su caso, poniendo énfasis en el elemento subjetivo que tiene
que ver con los fines predominantemente econdmicos, para distinguirla de
otras figuras delictivas; asimismo, habra que precisar el bien juridico que
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se trata de tutelar, que es lo que justifica la existencia de los tipos penales;
todo lo anterior, para que haya mayor seguridad juridica.

Se recomienda igualmente la implementacion de medidas para afectar
de manera importante los recursos financieros de la delincuencia organiza-
da, debiendo revisar y actualizar la regulacion en materia de lavado de di-
nero o de operaciones con recursos de procedencia ilicita.

Deben fortalecerse los mecanismos de coordinacion y cooperacion tan-
to a nivel nacional como internacional, para una mas eficaz lucha contra la
delincuencia organizada, sobre todo la transnacional. En el &mbito interna-
cional deben revisarse, entre otros instrumentos, los procedimientos de ex-
tradicion para hacerlos mas agiles, pero observando siempre las garantias
que consagra nuestra ley fundamental.

En el ambito nacional debe revisarse la conveniencia de federalizar al-
gunas conductas delictivas que se realizan de manera organizada, para po-
sibilitar su eficaz lucha. Pero, asimismo, debe analizarse la posibilidad de
que ciertos hechos de caracter federal de poca monta (como la venta hormi-
ga de droga, etcétera) puedan ser investigados directamente por las autori-
dades del fuero comun.

Debe, igualmente, revisarse la formula procesal relativa a la atraccion
para el conocimiento por parte de las autoridades federales de delitos del
fuero comin que tengan conexidad con delitos federales, con el propdsito
de evitar la discrecionalidad con la que actualmente se maneja.

Se recomienda uniformar en toda la Reptblica los diversos criterios po-
litico-criminales, que permitan una lucha eficaz contra la delincuencia or-
ganizada,'? en rubros como homologacion de informacion y estadistica cri-
minal, en materia de averiguacion previa, de estructura penitenciaria, de
equipo y armamento, etcétera.

2. Necesidad de reformar la Ley Federal contra
la Delincuencia Organizada

A. Funcionalidad de la ley y razones para su reforma

A sus casi diez afios de vigencia, no puede negarse que la Ley Federal
contra la Delincuencia Organizada ha sido un instrumento util para el 6rga-

13" Pero igualmente contra toda la delincuencia tradicional o comun.
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no que tiene la funcion de investigar y perseguir la delincuencia organiza-
da.'* No obstante, habra que aceptar que sus objetivos no se han alcanzado
de manera optima, ni que sus mecanismos procesales se hayan utilizado de
la manera mas adecuada. Podria decirse, mas bien, que éstos en diversos
aspectos no ha sido debidamente entendidos y utilizados, sino que con fre-
cuencia se ha abusado de ellos, como ha sucedido con las intervenciones a
medios de comunicacion privada, el aseguramiento de bienes y el arraigo;
lo propio puede decirse con relacion al manejo de los testigos protegidos o
de ciertos beneficios para quienes de alguna manera colaboran con la justi-
cia; o, incluso, por el hecho de ampliar la aplicacion de la Ley a casos no
previstos en ella. Todo lo cual indica que en cierta medida los objetivos de
la Ley se han visto desvirtuados.

Por otra parte, también podria decirse que, en términos generales, la Ley
Federal contra la Delincuencia Organizada no ha tenido una aplicacion del
todo eficaz. Lo que, por supuesto, no es atribuible a la ley, sino a quienes
tienen la funcion de aplicarla, tanto a la hora de la investigacion y persecu-
cion de los delitos como de su juzgamiento. Lo que se debe a que aun hay
deficiencias en cuanto a la interpretacion de sus contenidos, situacion que
se agrava con las flexibilizaciones que se han dado en los ltimos tiempos,
sobre todo por lo que hace a los requisitos para la orden de aprehension y el
auto de formal prision. Ahora bien, el hecho de querer posibilitar el aumen-
to del numero de consignaciones, o del nimero de 6rdenes de aprehension
y, en su caso, de autos de formal prision, no se ha podido reflejar en la reali-
dad; por lo que no se ha podido luchar de manera mas eficaz contra la im-
punidad; por el contrario, la flexibilizacion s6lo ha propiciado que en algu-
nos casos se dé mayor arbitrariedad y vulneracion de garantias.

No obstante que la anterior situacion tiene que ver mas con la forma en
que la ley se aplica y, por tanto, con quienes la aplican a los casos concre-
tos, y no tanto con la propia ley, es evidente que no siempre se cuenta con
criterios adecuados de interpretacion que nos lleven a una aplicacion mas
adecuada de la ley. De ahi que no han faltado quienes ven la conveniencia
de proponer algunos cambios a la ley —postura que comparto—, para pre-
cisar sus alcances y los de los organos que tienen la funcion de aplicarla,
para que los objetivos de la misma no se vean desvirtuados. Es evidente
que siuna disposicion legal, por su obscuridad o equivocidad, dificulta una

14 Incluso algunos de sus originales criticos, cuando cambiaron de camiseta o de rol,
han destacado las bondades de la ley.



188 MOISES MORENO HERNANDEZ

interpretacion adecuada y, por ello, no permite una aplicacion correcta de
laley, dificultando que sus objetivos se logren o propiciando que pueda ha-
cerse un uso inadecuado de ella, resulta recomendable su precision. Pero
también es claro que dichos objetivos no podran lograrse, o solo se logra-
ran en una medida muy reducida, si la reforma se reduce a un simple cam-
bio de la ley, pero los otros sectores del sistema de justicia penal —como
son las areas de procuracion e imparticion de justicia, y la penitenciaria—
no se transforman igualmente de fondo. De ahi que una propuesta de refor-
ma a la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, ademas de obede-
cer a laidea de mejorar su tecnicismo, debe tomar en consideracion sus im-
plicaciones practicas, por lo que la cuestion politico-criminal adquiere
preeminencia.

B. Algunas propuestas concretas para la reforma de la ley

Naturaleza y funcion de la Ley. La Ley Federal contra la Delincuencia
Organizada, de acuerdo con lo que establece el articulo 60. del Codigo Pe-
nal Federal, es una ley penal especial, que contiene tanto disposiciones ma-
teriales como disposiciones procesales; por ello, las disposiciones del Co-
digo Penal Federal y del Codigo Federal de Procedimientos Penales solo se
aplicaran de manera supletoria en lo no previsto por aquélla.

La Ley vigente establece reglas que tienen un ambito material de aplica-
cion preciso y limitado, para la investigacion, persecucion, procesamiento y
sancion de la delincuencia organizada. Asimismo, un ambito personal de va-
lidez preciso, ya que s6lo se aplica a los miembros de la delincuencia organi-
zada. Por tal razon, habra que entender que las disposiciones de esa Ley no
deberan aplicarse para la investigacion, persecucion o enjuiciamiento de de-
litos no previstos en ella—o que no tengan conexidad con la delincuencia
organizada—, ni respecto de personas que no sean miembros de la delin-
cuencia organizada o que no tengan participacion en la comision de alguno
de los delitos previstos en la misma ley.

Mecanismos procesales. Para la investigacion y persecucion de la delin-
cuencia organizada o de los delitos precisados en el articulo 20. de la Ley,
ésta prevé ciertos mecanismos procesales, los que, si bien son distintos a
los que se encuentran previstos en el Codigo Federal de Procedimientos
Penales, tienen aplicacion preferente, mientras que los previstos en el
CFPP solo se aplicaran supletoriamente. No obstante, dichos mecanismos
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establecidos en la ley especial solo son aplicables, en principio, para los
delitos que se encuentran sefialados en dicha Ley. Para los delitos no pre-
vistos en la ley especial, por tanto, son aplicables los mecanismos procesa-
les establecidos en el Cédigo Federal de Procedimientos Penales, o en los
codigos de procedimientos penales de los estados para los delitos locales,
salvo que tengan conexidad con aquéllos.

Pero se impone la necesidad de precisar esta limitacion en la ley, asi como
establecer con toda claridad que, en caso de utilizarse esos métodos o técni-
cas para la investigacion de delitos distintos a los previstos en la Ley —o que
no tengan conexidad con ellos— las actuaciones deben carecer de validez.
Esto debe valer, por ejemplo, cuando se trata de intervenciones de comuni-
caciones privadas, en el sentido de que ellas no deberan utilizarse si no se
trata de delitos previstos en la Ley, y que en caso de ser utilizadas los resulta-
dos obtenidos de ninguna manera tendran valor probatorio.

Vinculado con lo anterior, resulta igualmente necesario revisar si la uni-
dad especializada prevista en el articulo 8o. de la Ley para la investigacion
y persecucion de los delitos en ella sefialados, cometidos por miembros de
la delincuencia organizada, s6lo debe ocuparse de esos delitos o si puede
investigar los que no estan previstos en ella. Soy de la opinion de que, por
tratarse de una unidad especializada surgida precisamente por razoén de una
ley especial, su funcion tiene que limitarse a la investigacion y persecucion
de los delitos previstos en dicha Ley. Por consiguiente, podria afirmar que
dicha unidad no tiene competencia para conocer de otros delitos no vincula-
dos a esta forma tan especializada de autoria. De ahi que la Ley misma esta-
blece que, con relacion a los delitos previstos en la fraccion V del articulo
20., s6lo podran ser objeto de conocimiento por parte de la mencionada uni-
dady, por tanto, con los mecanismos previstos en esa Ley, siempre y cuando
ellos se cometan por un miembro de la delincuencia organizada y, ademas,
que el Ministerio Publico de la Federacion ejerza la facultad de atraccion.
Sin embargo, para evitar que la citada unidad especializada incurra en ex-
tralimitaciones y, por tanto, que se distorsione su funcion y se desvirtaen
los objetivos de la Ley, es recomendable que los alcances de ella se esta-
blezcan con mayor claridad en la Ley."

Criterios a seguir. Ahora bien, toda vez que la politica criminal mexica-
na no posee una clara fisonomia que se encuadre totalmente en el modelo

15 Desde hace aproximadamente dos afios existe una iniciativa de reformas a la Ley
Federal en este sentido en el Congreso de la Union.
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de Estado que se ha preestablecido, se impone sefalar algunos de los crite-
rios que puedan servir de base para la politica criminal y el sistema penal
del Estado mexicano, asi como para la forma de como ellos deben manifes-
tarse en el concreto ejercicio del poder que corresponde a cada 6rgano del
Estado frente a la delincuencia organizada —pero igualmente frente a todo
tipo de delincuencia—.

De antemano debo dejar sentado que con relacion a la delincuencia or-
ganizada se postulan igualmente los principios que he sefialado como pro-
pios del sistema penal de un Estado de derecho; es decir, el sistema penal
mexicano debe edificarse sobre la base del Estado democratico y de dere-
cho. En consecuencia, ésa debe ser la concepcion a seguir, ya se trate de
delincuencia comtin o de delincuencia organizada. No considero aceptable
que para la delincuencia tradicional o comiin se adopten criterios propios
de Estados democraticos de derecho, y se adopte otro diferente con rela-
cion al terrorismo, al narcotrafico y a toda la delincuencia organizada, par-
tiendo de la idea de que el delincuente organizado es el enemigo a vencery,
por tanto, que no tiene derechos, pues ello implicaria hablar de dos sistemas
penales muy diferentes: uno para la delincuencia organizada, con rasgos
caracteristicos propios de Estados autoritarios o totalitarios, en donde el
hombre se convierte en un mero instrumento o cosa que puede ser utilizado
por el Estado, sin que se le reconozca derecho alguno, y otro para la delin-
cuencia menos violenta (tradicional o comun), que se sustente en criterios
propios de Estados democraticos de derecho, que mantiene la concepcion
de que el delincuente —como todo otro hombre— es una persona, cuya
dignidad humana y demas derechos no se pierden. Por lo tanto, la concep-
ci6n debe ser unica, en donde tanto el Estado como el derecho deben estar
al servicio del hombre, aun cuando las estrategias politico-criminales pue-
dan diferir en cuanto a sus exigencias.

Con base en lo anterior, tanto el Estado como el derecho penal deben es-
tar sujetos a una serie de limites, que implican el reconocimiento y respeto
de derechos del hombre. El ejercicio del ius puniendi, entonces, debe estar
limitado y regido por los principios de legitimidad y de legalidad, entre
otros. En el sistema penal mexicano, por tanto, no debe tener cabida el
principio de oportunidad,'® por muy utiles que sean en determinado mo-
mento las medidas penales, si con ello se propicia inseguridad juridica y se

16 Que entre los procesalistas encuentra bastante aceptacion.
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transgreden derechos humanos.'” Pero ese reconocimiento de las garantias
no solo debe traducirse en un mero reconocimiento formal, al plasmarlo en
la ley, sino que, ademas, debe haber observancia real de las mismas en el
concreto ejercicio del ius puniendi por parte de cada uno de los drganos del
Estado.

Ese respeto y proteccion efectiva de los derechos humanos debe ser pre-
visto por todo el orden juridico, pero fundamentalmente por el derecho pe-
nal, que es donde mayor injerencia tienen los bienes mas importantes del
hombre. Es alli donde la afirmacion de los derechos del hombre frente al
Estado se hace siempre ineludible, y lo es especialmente en el caso limite
del individuo acusado o condenado. Por eso, todos los principios limitado-
res del ius puniendi deben manifestarse en los distintos niveles del ejerci-
cio de esa potestad punitiva estatal, pues es necesario que los “derechos hu-
manos”, ademas de ser objetivos situados en el plano formal, en el plano
del “deber ser”, se den también en el plano de la realidad practica, cual-
quiera que sea el tipo de delito de que se trate.

De esta manera, entonces, si la funcion del derecho penal es proteger
bienes juridicos, esa exigencia debe observarse —ya se trate de delincuen-
cia tradicional u organizada— desde el momento mismo de configuracion
del proceso de formacion de las leyes penales, limitando al legislador en su
valoracion que hace previamente a la configuracion de los tipos penales y
las punibilidades, pero también al juzgador en la etapa de la individualiza-
cion judicial de la pena, en el sentido de que el juzgador debe constatar la
existencia de los diversos presupuestos de la pena, observando principios
como los de bien juridico, acto, culpabilidad, entre otros.

Por ello, considero que el tipo de politica criminal que en esta materia
debe regir en el Estado mexicano debe estar acorde con la politica general
que el mismo Estado sigue o debe seguir, como Estado de derecho que es.
La politica criminal, por otra parte, debe estar acorde con las caracteristicas
del Estado democratico de derecho, que es el tipo de Estado que consagra
la Constitucion Politica. Por lo tanto, entre el modelo de Estado que consa-
gra la Constitucion Politica y el tipo de politica criminal debe existir una
estrecha vinculacion. Finalmente, la politica criminal del Estado mexicano

17" Sobre la propuesta de regular en la Constitucion el principio de oportunidad, plan-
teada por la iniciativa presidencial de 2004, véanse los comentarios de Sergio Garcia Ra-
mirez: “Comentario a la iniciativa de reforma constitucional en materia penal del 29 de
marzo de 2004”.
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debe ser coherente en todos sus aspectos y niveles, por lo que debe ser con-
templado de manera integral. Prevencion general, procuracion y administra-
cion de justicia, asi como prevencion especial y la respectiva legislacion que le
sirve de base, deben ser concebidas como partes de un todo, ya que ambas es-
tan encaminadas al mismo objetivo, por lo que deben estar orientadas por cri-
terios uniformes, asi se trate de delincuencia organizada. Por otra parte, la po-
litica criminal mexicana frente a la delincuencia organizada —como frente a
cualquiera otra— debe proporcionar a la prevencion general mayor atencion,
particularmente a las medidas preventivas no penales, debiendo para ello pre-
valecer la idea de que el derecho penal s6lo es el Gltimo recurso. En la medida
en que la prevencion general resulte mas eficaz, se ird prescindiendo de las
medidas represivas que conforman el sistema penal.

IV. EL PROBLEMA DE LA DELINCUENCIA ORGANIZADA
EN LA INICIATIVA PRESIDENCIAL

1. Planteamientos de la iniciativa

La iniciativa presidencial propone una muy amplia reforma de fondo a to-
do el sistema de justicia penal y de seguridad publica, que se hace sustentar
en tres pilares: a) reestructurar organicamente las instituciones de seguridad
publica, b) transformar el procedimiento penal, y ¢) profesionalizar la defen-
sa penal. Por lo que comprende tanto reformas constitucionales como lega-
les diversas, que buscan renovar por completo el sistema de justicia penal,
sobresaliendo los cambios que afectan al ambito del sistema procesal pe-
nal, es decir, a la forma de funcionar del procedimiento penal, procurando
que el nuevo modelo sea mas acorde al Estado democratico de derecho.

Para ello, se propone: @) la adopcion de un modelo procesal predominan-
temente acusatorio y el destierro de los rasgos inquisitivos que atin persisten,
para garantizar la presuncion de inocencia, juicios rapidos y equilibrados,
orales, transparentes y publicos; b) la transformacion de la Procuraduria
General de la Republica en una Fiscalia General de la Federacion, con ca-
racter de drgano constitucional autébnomo, en la que los fiscales del Minis-
terio Publico dirigiran la investigacion de los delitos pero sin realizar fun-
ciones de investigacion policial; ¢) la unificacion de las policias (Agencia
Federal de Investigacion, AFI, y Policia Federal Preventiva, PFP) para
incrementar su capacidad de combate al delito, atribuyendo las tareas de
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investigacion a la nueva Policia Federal, bajo la responsabilidad y mando
de una Secretaria Interior, que sustituira a la actual Secretaria de Seguridad
Publica; d) la elaboracion de un Codigo Federal de Procedimientos Pena-
les que, acorde con las reformas que se proponen a la Constitucion, trans-
forme estructuralmente el procedimiento penal, simplifique la averigua-
cion previa, establezca el proceso penal acusatorio, oral y publico y
establezca mecanismos juridicos para garantizar los derechos de las victi-
mas u ofendidos del delito, asi como implementar medidas alternativas de
solucion de los conflictos, entre otros; ¢) reforma a la Ley Federal contra la
Delincuencia Organizada, a efecto de hacer mas eficaz el combate a los de-
lincuentes de esta naturaleza, manteniéndose la averiguacion previa en el
sentido actual y previéndose la existencia de jueces federales especializados
en materia de delincuencia organizada; f) establecimiento de procesos de
certificacion y control sobre el trabajo de los abogados particulares, que es-
taria a cargo del Consejo de la Judicatura Federal, proponiéndose la reforma
del marco legal de la defensoria publica federal, que propicie la profesionali-
zacion de litigantes en materia penal; g) creacion de una nueva Ley Federal
de Ejecucion de Sanciones Penales, para transparentar y eficientar el cum-
plimiento de las penas y medidas de seguridad, previéndose la supervision
por jueces especializados; /) reforma en materia de justicia para menores
infractores, desechandose la vision “paternalista” de los consejos actuales
y proponiéndose la creacion de juzgados de distrito especializados en ado-
lescentes con procesos similares a los de adultos, entre otras.

2. Reformas a la legislacion procesal penal

Quiero sefialar que para mi resulta plausible que la iniciativa presiden-
cial plantee una reforma a fondo de la legislacion procesal penal, para ajus-
tarla a las nuevas directrices del sistema procesal que se sugiere introducir
en la Constitucion Politica para el fortalecimiento del sistema procesal
acusatorio. Es evidente que, aun cuando la legislacion penal sustantiva se
transforme de fondo, ésta no lograra por si misma su objetivo ni el sistema
de justicia penal funcionara mejor si el sistema procesal penal se mantiene
arraigado a los criterios que hasta ahora lo han caracterizado y que han de-
mostrado su poca funcionalidad. Ello quiere decir que la reforma més im-
portante que debe emprenderse en el ambito legislativo, para que el siste-
ma de justicia penal pueda realmente ser mas funcional y garantizar una
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respuesta mas adecuada a los reclamos de la sociedad, es la que tiene que
ver con el sistema procesal, ya que de dicho sistema se derivara la funcion
que corresponde desarrollar tanto al Ministerio Publico como al 6rgano Ju-
dicial y, sobre todo, la forma en que cada uno debe desarrollar dicha fun-
cion. Mientras el sistema procesal penal no se transforme, por mas que se
modifique el Codigo Penal o la Ley Orgénica del Ministerio Publico o del
Poder Judicial, poco se lograra, ya que todo ello seguira girando en torno al
mismo sistema tradicional.

Comparto la idea de adoptar un modelo procesal predominantemente
acusatorio y de desterrar los rasgos inquisitivos que aun persisten, porque
se trata precisamente del sistema procesal, que considero puede garantizar
de mejor manera la observancia de los derechos humanos de quienes parti-
cipan en el proceso, ya sea como victimarios o como victimas, asi como ga-
rantizar un mayor equilibrio entre las partes procesales. Y si para ello es
necesario no so6lo un nuevo Codigo Federal de Procedimientos Penales
(CFPP) sino incluso reformas a la Constitucion Politica y a otras leyes, en-
horabuena y merece al apoyo, pues —como he afirmado con reiteracion—
es claro que dentro de un programa integral de modernizacion del sistema
de justicia penal, modernizar el marco juridico que le sirve de referencia es
fundamental. La cuestion es “como” hacerlo, para que la reforma efectiva-
mente pueda alcanzar sus objetivos y no se reduzca a una mera simulacion,
o para que ella no traiga consigo efectos mas negativos que los que se quie-
ren combatir, y cudles deben ser los criterios que la orienten para que ella
se mantenga dentro de las exigencias del Estado democratico de derecho.

No me cabe la menor duda de que el cambio del sistema de justicia penal
debe ser integral y de fondo, pues se ha demostrado que las reformas parcia-
les o circunstanciales o meramente coyunturales no han tenido efectos posi-
tivos para mejorar la calidad de dicho sistema.'® Por ello, al plantearse un
nuevo Cddigo de Procedimientos Penales, que respondan tanto a la idea de
modernidad como a la necesidad de satisfacer las expectativas actuales
de la sociedad, ello debe basarse en la idea de integralidad, pues de otra

18 En efecto, las reformas parciales y circunstanciales y las medidas que se adoptan
de manera precipitada al poco tiempo muestran que en realidad no atendieron a las ex-
pectativas de la sociedad, ya que resultan ineficaces, y nuevamente producen los desen-
cantos y las frustraciones, asi como la necesidad de nuevas reformas. Eso se ha observa-
do, por ejemplo, con relacion a las reformas a la legislacion penal, al grado de hacer del
Codigo Penal un todo arlequinesco lleno de parches inconexos, sin posibilidad de alcan-
zar los objetivos de la justicia material.
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manera no tiene mayor razén de ser; y de ahi que también resulte ineludible
el revisar la conveniencia de un nuevo Coédigo Penal Federal, asi como
considerar igualmente a los otros sectores del sistema penal para que tam-
bién se transformen bajo criterios coherentes; de no ser asi, la reforma solo
podra garantizar su fracaso, como ha sucedido con muchas otras que se han
hecho hasta ahora.

Ciertamente, esa idea de la reforma integral parece ser la que prevalece
en la citada iniciativa presidencial; es decir, que ella en principio desecha
las reformas precipitadas y circunstanciales, por la aparentemente amplia
transformacion que sugiere al sistema de justicia penal y seguridad publi-
ca. Sin embargo, al lado de esa aparente amplitud resalta también la ausen-
cia de otras medidas que son necesarias en una politica criminal integral,
ademas de que atiende fundamentalmente al ambito federal y no asi al de
los estados de la Republica; por lo que, igualmente puede ser caracterizada
como una reforma que se queda corta.'” Ademas, no existe la seguridad de
que efectivamente se quiera esa transformacion que se plantea en la inicia-
tiva, ya que no se observa la decision politica de darle el impulso que una
reforma como ésta requiere en el sector en que se encuentra; es de esperar-
se que no se trate solo de una apariencia mas de que algo se hace o se quiere
hacer, porque entonces nuevamente caeriamos en la simulacion. Por su
parte, el 6rgano Legislativo, que ahora tiene en sus manos la funcion de
analizarla, discutirla, mejorarla y, en su caso, aprobarla, hasta este momen-
to no ha dado muestras de participar de esa necesidad de transformar de
fondo al sistema de justicia penal y de seguridad publica, por lo que dicho
organo tampoco parece tener por ahora la intencion de dar respuesta a los
reclamos de la sociedad. Todo parece indicar que otros intereses, tal vez de
mayor peso, se han interpuesto para hacer que esta reforma se vea poster-
gada para otra ocasion y que la sociedad siga esperando el dia en que pueda
ver garantizada su seguridad.

Independientemente de lo anterior, existen muchos puntos criticos de la
reforma que se pretende hacer, en torno de los cuales ya me he manifestado
en diversas ocasiones. Por ahora s6lo quisiera destacar que, con relacion a
la reforma procesal que se propone, en donde destaca la instauracion de los

19 En otros términos, aunque la reforma propuesta por el gobierno del presidente Fox
propone cambios necesarios en el sistema de justicia penal federal, que sin duda tendran
repercusiones en los sistemas locales, ella pude ser calificada al mismo tiempo como
muy larga y como muy corta, y quizé por lo corta, pero también por lo carente de planifi-
cacion y de prevision de sus impactos, es que sera bastante cuestionada.
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juicios orales como una de las “panaceas”, es clara la falta de coherencia en
la iniciativa presidencial. Como lo he dicho aqui y en otros foros, soy parti-
dario de fortalecer el sistema procesal penal de corte acusatorio, como soy
partidario de un sistema de justicia penal ampliamente respetuoso de los
derechos humanos, como lo exige el Estado democratico de derecho. Pero
igualmente me he manifestado en el sentido de que el sistema penal debe
revestir esas caracteristicas, ya sea para atender el problema de la delin-
cuencia tradicional o comun como para atender el de la delincuencia orga-
nizada, ya se trate de la delincuencia organizada que se da en el plano na-
cional o de la delincuencia organizada transnacional.

La iniciativa presidencial no parece comulgar con esta idea, ya que plan-
tea sistemas diferenciados, asi como criterios politico-criminales que resul-
tan contrapuestos. En efecto, se afirma en la exposicion de motivos —tanto
de la reforma a la Constitucion como del nuevo Coédigo Federal de Proce-
dimientos Penales— que el sistema procesal penal vigente encierra una se-
rie de vicios y no esta acorde a las exigencias del Estado democratico de
derecho; lo que posibilita que haya lentitud, impunidad, violaciones de de-
rechos humanos e ineficacia, entre otras consecuencias negativas. Para
subsanar esos problemas, se proponen precisamente una serie de reformas
tanto constitucionales como legales, asi como reestructurar organicay fun-
cionalmente las instituciones de seguridad publica. Sin embargo, al llegar
al tema de la delincuencia organizada, sucede que en ese ambito el sistema
procesal penal no requiere de cambios; lo que plantea inmediatamente la
cuestion de si el sistema procesal penal funciona o no funciona. Creo que
es justamente el problema de la delincuencia organizada el que plantea los
mas urgentes cambios a dicho sistema, sin que esa urgencia tenga que tra-
ducirlo en un sistema que se aparte de los lineamientos caracteristicos del
sistema constitucional de derecho.

En efecto, como se observa de la exposicidon de motivos, la reforma que
se propone para la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada tiene
como proposito hacer mas eficaz el combate a los delincuentes de esta na-
turaleza; sin embargo, se mantiene la averiguacion previa en el sentido que
actualmente esta prevista y sélo se prevé la existencia de jueces federales
especializados en materia de delincuencia organizada. En otras palabras, la
iniciativa de reformas no plantea cambio sustancial en este rubro, ya que
deja el modelo procesal tal como estd ahora, no obstante senalarse que es
totalmente inadecuado.



