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REFLEXIONES SOBRE SEGURIDAD, DEMOCRACIA' Y DERECHOS HUMANOS

LA SEGURIDAD Y LA JUSTICIA EN EL REGIMEN
DEMOCRATICO

Mas alla de sus virtudes institucionales y de sus efectos catalizadores de la pluralidad politica, la
transicion mexicana a la democracia se esta saldando en nimeros rojos. De hecho, es incierta su
consolidacion. La indolencia de amplios sectores de la ciudadania, la miopia de una parte de la
intelectualidad y la mezquindad de muchos actores politicos nos conducen por la ruta del desen-
canto, la incertidumbre y el miedo. La reflexion responsable es un ingrediente necesario para
elaborar un proyecto de futuro que permita recuperar la paz y la libertad ciudadana.

La democracia —entendida en rigor como una forma de gobierno que atempera los disen-
sos y legitima a los gobiernos- solo es posible en contextos pacificos y seguros. Sin estas dos con-
diciones el uso del sustantivo “democracia” es aporético. Con la idea de justicia sucede algo simi-
lar: existe una contradiccion profunda entre el ideal democratico y las realidades injustas. Esa
contradiccion es de indole 16gico y axiologico por lo que echar mano del sustantivo “democra-
cia” y de sus derivaciones adjetivadas “democratico” y “democratica”, en contextos de injusticia
objetiva (en las llamadas “sociedades indecentes”), suele esconder trampas retéricas. Precisamen-
te por ello tiene pocos asideros en la realidad hablar de la consolidacién democratica en México.

En las Gltimas décadas hemos construido instituciones aparentemente democraticas en las
arenas movedizas de una realidad social injusta y desigual. Esto nos obliga a calibrar bien de qué
hablamos cuando nos referimos a la justicia y la seguridad en el contexto mexicano. Si nos con-
centramos en los hechos de violencia que han lastimado, y lastiman, a la sociedad mexicana en
los Gltimos anos y en la ineficacia patente de nuestros aparatos juridicos y politicos de adminis-
tracion de justicia, con toda probabilidad y buena logica, cast por reflejo, pensaremos solamente
en la justicia penal y en una suerte de seguridad entendida como mera negaciéon de la violencia
mediante la imposicion del orden. Se trata de reducciones conceptuales que, paraddjicamente,
abonan en el terreno de la fragmentacion y desigualdad social. Si reducimos la nociéon de seguri-
dad al combate contra la criminalidad e imaginamos a la justicia s6lo como una virtud juridica
que se salvaguarda —idealmente- en los juzgados, ignoraremos las causas sociales de la inseguri-
dad: la pobreza, la exclusion, la desigualdad y las discriminaciones patentes en nuestro pais.

En esta tesitura consideramos imperioso recuperar una nociéon compleja del concepto de
seguridad (CELS:2004); una que permita entenderla como parte de un proyecto de Estado que
garantice la igualdad y el respeto a los derechos de todos y todas. Si queremos vivir en paz y con-
solidar a la democracia, necesitamos promover una sociedad incluyente, cohesionada y minima-
mente igualitaria. Esta premisa tiene consonancia con el sentido del documento “Elementos para
la Construccion de una Politica de Estado para la seguridad y la Justicia en Democracia” elabo-
rado por la UNAM. Las politicas de seguridad orientadas tan solo al uso de la fuerza, a la encar-
celacién masiva o a la llana eliminacién de criminales no propician la unidad ni la armonia, al
contrario, generan procesos de mayor exclusion y desigualdad entre los diversos sectores de la
sociedad que, paraddjicamente, resultan en un aumento de la violencia, no solo la criminal sino -
sobre todo- la institucional.

Por ello, al hablar de seguridad proponemos un concepto amplio: que no solo abarque la
ausencia de riesgo (como no interferencia en los derechos de algunos) mediante acciones mera-
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mente defensivas sino la satisfaccion de las necesidades basicas de las personas; sean estas econo-
micas, juridicas o sociales. El reconocimiento de la complejidad de la seguridad no conlleva la
suspension de la accion ante escenarios que efectivamente restringen los derechos de las perso-
nas, sino la incorporacion a las politicas de seguridad de las instituciones necesarias para promo-
ver mayores niveles de integracion social; el reconocimiento y garantia de los derechos de toda la
poblacion y no solo de los de algunos a costa de los otros. En altima instancia, se resalta que sin
derechos humanos y justicia social carece de sentido practico la idea de seguridad.

LA SEGURIDAD COMO PROCESO DE COHESION SOCIAL

La necesidad de realizar un debate que traspase el nivel de régimen para que nos permita
pensar la forma de Estado que debe cobrar México nos obliga a ensanchar el horizonte de nues-
tros diagnosticos para incorporar el ingrediente social como parte de la explicacion y como eje de
una politica de Estado que permita apuntalar el régimen politico por el que hemos apostado. Ese
eje estratégico debe asentarse en la edificacion de una sociedad de derechos —iguales e incluyen-
tes para todas y todos- y debe cerrar el paso a las voces que —ante la zozobra y el desconcierto-
mnvocan una sociedad de derechas, de control coercitivo y de limitacion de los derechos hu-
manos.

Si bien el Estado debe garantizar la seguridad de todos y todas, esto no puede hacerse
unicamente desde el derecho penal, a través medidas autoritarias o meramente punitivas. La tesis
social, implicitamente, supone colocar a la desigualdad y a la marginaciéon como causas de la
fragmentacion y la violencia que hoy caracterizan a la sociedad mexicana. Y, por esta senda,
implica reconocer que esta dimension estructural es uno de los factores que explican la violencia
criminal que nos preocupa y nos convoca. Parece que estas correlaciones —aunque requieren una
demostracién empirica que no vamos a ofrecer en este documento- son teéricamente sugerentes
y merecen ser exploradas. En el fondo suponen que nuestra estructura social (al discriminar, ex-
cluir y pauperizar a millones de seres humanos) es profundamente violenta y que, por ello, cuan-
do se presentan las coyunturas y los fenémenos que la fomentan (como el narcotrafico y activida-
des conexas) impera la violencia.

M3s aun, garantizar seguridad meramente a través del derecho penal y el uso de la fuerza
del estado abona a esta situacion. Desde las ciencias sociales se ha mostrado ampliamente que
cuando los procesos de organizacion social en las comunidades son reiterados y fuertes, la delin-
cuencia disminuye. La concentracion de la pobreza, la movilidad social —causada en parte por las
faltas de oportunidades laborales disponibles-, la falta de participacién social y politica y, la des-
igualdad; debilitan la cohesion social y los mecanismos de control informal. En este sentido las
politicas de seguridad basadas principalmente en la persecucion y encarcelamiento debilitan los
controles informales. Lo hace porque afecta la relacion que esas personas tienen con sus familias,
pero también porque trastoca, de maneras imperceptibles para el observador externo, pero muy
tangibles para los afectados, a todos los miembros de sus familias y comunidades.

Asumir un enfoque responsable frente a la seguridad conlleva trascender la vision que so-
lo mira a la violencia actual, para abarcar al proceso previo de la violencia en general y el del
delito en particular y, especialmente, sus efectos diferenciados en los diversos grupos sociales. En
consecuencia, las politicas publicas en materia de seguridad deben compensar y transformar las
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desigualdades y la exclusion social, al tiempo que se intervienen los sectores mas protegidos por
las instituciones estatales y que, por tanto, tienen probabilidades de actuar con impunidad y evi-
tar las sanciones. De esta forma, no solo debera atenderse el fenémeno de la violencia y el cri-
men, sino que la politica pablica incluiria una politica social que disminuya la brecha de la des-
igualdad y la exclusion, asi como politicas institucionales que permitan una sana administracion
publica. Bajo esta perspectiva, los derechos humanos y sus garantias se convierten en condiciones
necesarias de la seguridad y nunca un obstaculo. Atn mas, son indispensables para el logro de
una politica de seguridad eficaz.

Es este el sentido que se desprende de la recientemente firmada Declaracién de San Salvador
sobre Segunidad Ciudadana en las Américas (OEA, 2011) al sostener que los Estados tienen la obliga-
cion de “desarrollar e implementar politicas publicas en materia de seguridad publica en el mar-
co de un orden democratico, de imperio del Estado de Derecho y de respeto a los derechos
humanos orientadas a proveer seguridad y fortalecer la convivencia pacifica de sus comunida-
des”, asi como de fomentar medidas que atiendan las causas generadoras de la violencia, la de-
lincuencia y la inseguridad y, fundamentalmente, de considerar al individuo como el centro de la
seguridad humana, el que “debe ser parte integral en la definicion e implementacion de alterna-
tivas para construir comunidades y sociedades mas seguras, sostenibles y coherentes con sus aspi-
raciones democraticas y de desarrollo socio-econémico y cultural”.

Parece una simplificacion sostener que el enrolarse en el crimen sea siempre una opcion
moral. Ricardo Becerra, en un articulo de prensa, recordaba el caso dramatico del “Ponchis”, el
nino sicario de Morelos, para desmontar esta misma suposicion errada. Rechazar esta idea, que
quede claro, no implica ofrecer un halo de legitimidad a los actos criminales —que merecen casti-
go juridico y rechazo social— pero si pretende ofrecer un contexto de explicaciéon que se haga
cargo de la complejidad del fenémeno.

SEGURIDAD INTERNA, SEGURIDAD PUBLICA
Y SEGURIDAD CIUDADANA

Resulta indispensable distinguir a la seguridad publica de la seguridad interior, como
también distinguir ambos conceptos de la seguridad ciudadana. La seguridad puablica hace refe-
rencia al mantenimiento de la paz y del orden publico a través del derecho penal y de las accio-
nes de prevencion y represion de los delitos y faltas administrativas que la vulneran, particular-
mente a través de los sistemas de procuracion e imparticion de justicia. En cambio, la seguridad
interna se refiere a aquellos fenémenos que ponen en peligro la sobrevivencia del Estado (su so-
berania, integridad territorial, orden constitucional). La seguridad interior supone enfrentamien-
tos con enemigos externos (guerras) e internos (revoluciones) que demandan una respuesta de
corte militar. La seguridad puablica, en cambio, corresponde a las fuerzas policiales civiles. En
pocas palabras, la seguridad interior hace referencia a la soberania de la naciéon, mientras que la
seguridad publica responde a la criminalidad ordinaria. Cabe aqui hacer la pregunta: ges el cri-
men organizado un problema de seguridad interior y por tanto competencia de las fuerzas arma-
das? O, es un problema de seguridad publica, de orden publico.
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También relevante para el debate es el concepto de seguridad ciudadana. El programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo!, en un primer intento por re-conceptualizar a la seguridad
identifico a esta con “la necesidad de evitar amenazas tales como la enfermedad, el hambre, el
desempleo, el crimen, el conflicto social, la represion politica y los riesgos ambientales”. En bue-
na medida este tipo de concepciones de seguridad comienzan a estrecharse con el objetivo cen-
tral de proteger los derechos humanos, que las personas puedan vivir acorde con los imperativos
de la dignidad humana. La Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) establecid
otra tipologia: la seguridad ciudadana, que tiene como principal objetivo brindar proteccion a las
personas frente al crimen y la violencia social, pero lo hace desde una perspectiva distinta de la
idea de seguridad formada en los regimenes autoritarios o dictatoriales. Esta concepcion com-
prende de forma mas amplia a los factores que pueden generar inseguridad y pensar soluciones
integrales que van mas alla de la simple accién policiaca o militar.

Sin duda el Estado tiene la obligaciéon de otorgar seguridad ciudadana a sus habitantes,
en buena medida esto proviene de sus obligaciones en materia de derechos humanos para pre-
servar la vida, la integridad fisica, la libertad, las garantias procesales y el uso pacifico de los bie-
nes (CIDH, 2009: 7). Sin embargo, la columna vertebral de la politica de seguridad deben ser los
mismos derechos fundamentales que se buscan proteger junto con los principios basicos como la
participacion, la rendicion de cuentas y la no discriminacion. Bajo esta logica, los derechos son
guia y limite de la politica de seguridad. Como puede observarse, “la perspectiva de los derechos
humanos permite abordar la problematica de la criminalidad y la violencia y su impacto en la
seguridad ciudadana mediante el fortalecimiento de la participaciéon democratica y la implemen-
tacion de politicas centradas en la proteccion de la persona humana, en lugar de aquellas que

primordialmente buscan afianzar la seguridad del Estado o de determinado orden politico”
(CIDH, 2009: IX).

Un elemento central para la seguridad ciudadana es el funcionamiento de una estructura
institucional eficiente que garantice a la poblacion el efectivo ejercicio de los derechos humanos
relacionados con la prevencion y el control de la violencia y el delito. Desde esta perspectiva, hay
cinco areas vitales para garantizar la seguridad: la falta de atencion a las victimas de la violencia
y el delito; la privatizacion de los servicios de seguridad; la gobernabilidad de la seguridad ciuda-
dana; la profesionalizacién y modernizacién de las fuerzas policiales y la intervencion de las fuer-
zas armadas en tareas de seguridad ciudadana.

LLA POLITICA DE SEGURIDAD EN MEXICO A LA LUZ
DE ESTOS CONCEPTOS

Cuando la violencia azota y el miedo asecha, en cualquier sociedad, emergen voces que
confunden seguridad con militarizacion y justicia con inclemencia. Ya en la eleccion intermedia
de 2009 algtin partido lucr6 politicamente con esas pulsiones; en los Gltimos anos mas de un al-
calde ha saltado a las primeras planas nacionales con ese discurso y; recientemente algunas re-
formas -como las que se dieron en 2008- y propuestas de reforma a la constitucion y a las leyes —
como la propuesta del ejecutivo de la Ley de Seguridad Nacional- han plasmado en su texto las

! Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, Nuevas Dimensiones de la Seguridad Humana, 1994
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coordenadas legislativas de esa agenda. Por eso, hoy mas que nunca, debemos decir que se trata
de una puerta falsa. Una fuga hacia adelante en la que han perdido el rumbo nuestros vecinos de
Centroamérica y durante un largo y ominoso periodo de su historia reciente, también se extravio,
Colombia.

En efecto, la vision sobre seguridad que desde las instituciones estatales se promueva e
implemente tiene el potencial de agravar la situacion de inseguridad. En México nos enfrenta-
mos a una vision punitiva que mira a la inseguridad como una fuerza que debe ser combatida
con otra fuerza de igual o mayor intensidad. Desde esta vision, seria la fuerza coercitiva del Esta-
do la que lograria contrarrestar los efectos de la violencia provocada por el delito. No obstante,
desde esta concepcion parcial de la seguridad ni siquiera es posible evaluar sus efectos, pues de
manera contradictoria la violencia estatal genera atn mas violencia lo que suele utilizarse para
justificar, a su vez, el uso de mayores recursos coercitivos. Paraddjicamente el Estado se convierte
en generador de las condiciones de inseguridad que, en apariencia, pretendia erradicar. Ello no
significa, sin embargo, que las estrategias no tengan impacto alguno, al contrario, lo tienen para
la proteccion de los derechos de algunos sectores y la exclusion de los muchos. La seguridad se
convierte entonces en un derecho de distribucion escasa que, nuevamente, enfatiza la desigual-
dad de nuestro pais.

Atn mas, la vision del orden como unica finalidad de la politica pablica de seguridad ex-
cluye total o parcialmente a los derechos humanos. Asimismo, se reducen las obligaciones estata-
les a la btusqueda de la “no interferencia”, dejandose el respeto, la proteccién, la garantia y la
promocion de los derechos humanos no solo como obligaciones de un orden distinto, sino incluso
como obstaculos de las politicas de seguridad. La consecuencia es clara: los derechos dejan de ser
un limite a la actividad estatal para ser utilizados, st acaso, como pretexto para su actividad. Los
derechos directamente vinculados con la seguridad (vida, libertad, integridad, entre otros) son
sistematicamente violados en pos de la “no interferencia” de esos mismos derechos, aun cuando
el ejercicio de los derechos de algunos dependa de cierta interferencia sobre los derechos de
otros. Se trata, en todo caso, de una visién individualista de la seguridad, donde lo individual
hace referencia tinicamente a los sectores mas privilegiados en detrimento de la sociedad entera.

Bajo ese contexto es que se buscan generar condiciones de protecciéon a las instituciones
de seguridad punitiva y, en ocasiones —bajo un discurso de mera legalidad encubierto bajo la idea
del “estado de derecho” con minuscula—, desarrollar también una estructura que ejerza cierto
control sobre aquellas instituciones, a fin de atacar paralelamente la corrupcién y la violencia
ilegal del Estado. En ese marco es que se ubican las recientes propuestas de reforma a la Ley de
Seguridad Nacional que entre confusiones conceptuales busca, en tltima instancia, cometer un
fraude a la Constitucion y a los tratados internacionales en materia de derechos humanos ratifi-
cados por México, como ya ha sido consumado con la inclusiéon del arraigo al texto de la Carta
Magna.

La intensidad del crimen organizado en México no parece significar, un atentado a su so-
berania, entendida ésta en un sentido amplio como independencia, integridad y funcionalidad. Si
es el criterio cuantitativo de la violencia criminal lo que ha justificado la violencia estatal produ-
cida a partir de la politica de seguridad implementada por el actual gobierno federal y no la
pérdida de control en y sobre el pais, entonces no los criterios de seguridad interior no se actuali-
zan para el caso. Aun cuando la intensidad del crimen organizado se elevara a tal grado que se
debilitara el control ejercido desde el Estado o se perdiera total funcionalidad de alguna de sus
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partes, tampoco se estaria frente a un escenario justificado de seguridad interior. Para ello deben
considerarse dos elementos interdependientes: el Estado Democratico de Derecho (con maytscu-
las) y los derechos humanos. Como se mencion6, el Estado mexicano no puede valorar, en
términos brutos y netos, la intensidad efectiva del crimen organizado porque frente a su violencia
no ha hecho mas que imponer mayor violencia a la vez que tolera la extendida corrupcién en sus
propios 6rganos, lo que ha generado una crisis de legitimidad y una espiral de violencia estatal-
criminal. La restriccion de derechos que, en términos generales, significa el uso de las fuerzas
militares para la contencion de la criminalidad es, en este caso, ilegitima (aun cuando pudiera ser
legal). Una sociedad democratica no puede hallar como necesaria la intervencion de las fuerzas
militares para contener la violencia que, en mayor o menor medida, ha sido autogenerada.

Esto mismo ha sido sostenido por la Corte Interamericana de Derechos Humanos en una
reciente sentencia contra el Estado mexicano que, huelga decir, tienen caracter obligatorio para
todas las autoridades del pais como ya ha sido ratificado por la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion. En la sentencia del Caso Cabrera Garcia y Montiel Flores Vs. México, el Tribunal interameri-
cano sostuvo:

87. [S]1 bien el Estado tiene el derecho y la obligaciéon de garantizar su seguridad y mantener
el orden publico, su poder no es ilimitado, pues tiene el deber, en todo momento, de aplicar procedi-
mientos conformes a Derecho y respetuosos de los derechos fundamentales, a todo individuo que se encuen-
tre bajo su jurisdiccion”. Asi, el Tribunal ha enfatizado en el extremo cuidado que los Estados deben ob-
servar al utilizar las Fuerzas Armadas como elemento de control de la protesta social, disturbios internos,
violencia interna, situaciones excepcionales y criminalidad comun.

88. Tal como ha senialado este Tribunal, los Estados deben limitar al maximo el uso de
las Fuerzas Armadas para el control de la criminalidad comin o violencia interna, puesto que el
entrenamiento que reciben esta dirigido a derrotar un objetivo legitimo, y no a la proteccién y control de
civiles, entrenamiento que es propio de los entes policiales. El deslinde de las funciones militares y de policia
debe guiar el estricto cumplimiento del deber de prevencién y proteccién de los derechos en riesgo a cargo
de las autoridades internas.

89. La Corte considera que la posibilidad de otorgar a las Fuerzas Armadas funciones dirigi-
das a la restriccion de la libertad personal de civiles, ademas de atender a los requisitos de estricta propor-
cionalidad en la restriccion de un derecho, debe responder, a su vez, a criterios estrictos de excepcio-
nalidad y debida diligencia en la salvaguarda de las garantias convencionales, teniendo en cuenta,
[-..]; que el régimen propio de las fuerzas militares al cual dificilmente pueden sustraerse
sus miembros, no se concilia con las funciones propias de las autoridades civiles. (Enfasis
anadido).

Bajo esta tesitura, el problema no solo esta en los aspectos que se establecen en los diver-
sos dictamenes de reforma de la Ley de Seguridad Nacional, que funden seguridad puablica, segu-
ridad interior y seguridad ciudadana. El problema también esta en tratar de subsanar los pro-
blemas de procuracién e imparticién justicia —la insostenible impunidad y corrupcién- a través
del uso de las fuerzas armadas. No son necesarios mas cuerpos de seguridad, lo que necesitamos
son cuerpos policiales y fiscales honestos, capacitados y profesionales. La Ley de Seguridad Na-
cional, por tanto debiera de incluir como puntos centrales:

1) Mecanismos de participaciéon ciudadana en la formulacion de las politicas en ma-
teria de seguridad.

2) Mecanismos de control ciudadano que incluyan la publicidad de informacién por
las instituciones encargadas de la seguridad.
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3) Mecanismos de rendicion de cuentas (que incluye modificar el fuero militar).
4) Mecanismos de transparencia en la toma de decisiones.

5) Mecanismos de atenciéon a victimas de la violencia, el delito y la violacion a los de-
rechos humanos (lo que incluiria la formulaciéon de un Fondo de Reparacion para
victimas de violaciones a DH).

6) Identificacion de grupos en situaciéon de vulnerabilidad como mujeres, migrantes,
ninos y ninas, jovenes y; la creacion de politicas de proteccion especificas para
ellos.

7) Formulacion de una politica integral que atienda el problema de la seguridad ciu-
dadana y que distinga claramente seguridad ciudadana de seguridad interior.

8) Si bien las labores de inteligencia son centrales para la seguridad, estas deben rea-
lizarse con total apego a la ley. Como senala Jorge Carpizo “Las operaciones de
inteligencia son indispensables para el éxito en la lucha contra el crimen organi-
zado y deben corresponder a los mandatos de la democracia, ella debe estar so-
metida en todo momento al imperio de la Ley y al respeto a los derechos huma-
nos, debe quedar sujeta a normas que rijan con precision el ambito y alcance de
sus facultades y actividades, deben delimitarse con claridad las responsabilidades y
facultades de cada uno de los que integran la estructura de la inteligencia, y en
cada uno de sus procesos”.

En concreto; consideramos que debemos pasar de la “lucha contra la delincuencia” a la
creacion de un ambiente propicio para la convivencia pacifica de las personas; lo que implica
poner mas énfasis en las labores de prevencién y en los factores que generan violencia e inseguri-
dad (entendidas ambas en sentido amplio) que en tareas meramente represivas o reactivas

(CIDH, 2009: 8).

Para todos es claro que México pasa por un momento muy dificil en materia de seguridad
publica (no en materia de seguridad interior) como también que este problema no es nuevo, sin
embargo, no podemos esperar que el brazo coercitivo del estado la resuelva. La soluciéon mas
bien parece estar en una politica integral que reconozca los problemas de desigualdad social e
Injusticia que aquejan a nuestra sociedad. Parte de esta soluciéon pasa por la creacion de una
fuerza policial civil que resguarde a los habitantes; de una administracién de justicia fortalecida,
accesible, sin corrupcion ni impunidad y; de un sistema penal que haga un uso eficiente de los
recursos y se ocupe de los delitos graves que tienen azorada a nuestra sociedad.

A MANERA DE CONCLUSION

En su libro mas reciente sobre la Idea de Justicia, Amartya Sen, sostiene que es relativa-
mente facil identificar una situacion injusta. Ello, entre otras razones, porque se trata de eventos
que nos indignan y conmueven. Esto no parece tan cierto. No lo es porque la indignacién es una
capacidad moral que puede perderse con el paso del tiempo y la conmocién que empuja al cam-
bio sélo se verifica en quienes conservan intactas sus intuiciones morales. Y nuestra élite —
economica, politica mediatica- ve riqueza en medio de los pobres y piensa en el poder como pa-
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trimonio propio. Por eso es miope ante la injusticia e inmune a la conmocion. Para colmo ostenta
una incultura de la legalidad o una cultura de la ilegalidad alarmantes.

Por ello, insistimos, urge recuperar la dimension social del embrollo en el que estamos
metidos y dotar a las nociones de justicia y seguridad de un significado robusto que contraste de
tal forma con la realidad como para despertar la indignaciéon y generar la conmocién que nos
estan haciendo falta para cambiar nuestro entorno. Necesitamos saber que la realidad no es des-
tino y que podemos transformarla. El derecho constitucional, las instituciones estatales y las poli-
ticas publicas nos deben servir para hacerlo por la senda democratica.

Proponemos, por tanto, en sintonia con el documento elaborado por la UNAM, recons-
truir la politica publica de seguridad a partir de su interaccién con otras politicas publicas, asi
como a partir de un enfoque que considere la complejidad de las relaciones entre ciudadanos e
nstituciones y entre las instituciones. Esto significara, al menos, lo siguiente:

a. Involucrar indisolublemente la politica de seguridad a las politicas sociales, de for-
ma tal que tiendan a la reconstrucciéon de la cohesion social y, fundamentalmente,
a la eliminacion de la desigualdad y exclusion que permite la operacion y continui-
dad de las condiciones de inseguridad.

b. Eliminar las politicas contradictorias entre si, es decir, erradicar la violencia y/o
violaciones a derechos generadas por la implementacion de ciertas politicas de se-
guridad en detrimento o contradicciéon de las politicas sociales. Se busca generar
consistencia en las politicas del Estado, a partir de acciones conjuntas o, siquiera,
coordinadas. La intervencion de las instituciones encargadas de las politicas sociales
tendra el efecto de dotar de legitimidad a las instituciones netamente policiacas.

c. Generar el marco en el que las distintas instituciones estatales, principalmente aque-
llas vinculadas con las politicas sociales y de seguridad, puedan coordinar sus ac-
clones, a partir de un marco comun que atienda, al tiempo, las causas generadoras
y perpetuadoras de la violencia proveniente de fuentes criminales o del propio Es-
tado y la violencia presente sin generar mayores niveles de desigualdad y exclusion.

De igual importancia resulta el control de la violencia estatal. El uso de la fuerza adquiere
su razon de ser y legitimidad cuando se le usa para la proteccion de los derechos humanos y no
asi para el mero mantenimiento del orden en cuanto tal. En consecuencia, se propone que:

a. Las autoridades ejecutivas del Estado mexicano en los tres niveles de gobierno re-
conozcan el impacto generado por la violencia resultante de su intervencién coer-
citiva como base fundamental para la construccion de una politica de seguridad
incluyente. Ello implica el reconocimiento de la doble funciéon que cumplen, por
un lado, para contener y disminuir los niveles de violencia provocados por la cri-
minalidad y, por otro, la capacidad real que tienen para desencadenar una fuerza
violenta distinta pero igualmente intensa a la provocada por la criminalidad.

b. Se establezcan los controles y la rendiciéon de cuentas necesarias para incluir a las
instituciones policiaca en la logica de una sociedad democratica.
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c. Las autoridades competentes consideren la violencia estatal como violaciones a los
derechos humanos y respondan en consecuencia. La politica de seguridad no solo
protege derechos sino tiene un alto potencial de violarlos, ambas caras deben ser
estrictamente consideradas tanto por quienes estan encargado de su diseno e im-
plementacion como por aquellos a quienes corresponde su vigilancia.

d. La eliminacion de las estructuras que permiten la operaciéon de la criminalidad,
principalmente, la corrupcion al interior del Estado y de las fuerzas policiacas que
con su actuar permiten la perpetuacion de la actividad delictiva y su fortaleci-
miento. La investigacion y sancion de estas conductas resulta basica para el buen
logro de una politica de seguridad compleja.
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INTRODUCCION

El presente documento tiene como propésito exponer diversas preocupaciones surgidas del estudio de los
proyectos de reforma a la Ley de Seguridad Nacional. Para lo anterior tomamos en cuenta los siguientes
textos de propuestas o proyectos de reforma a la mencionada Ley: La Iniciativa con Proyecto de Decreto
por el que se reforma la Ley de Seguridad Nacional, presentado por el Titular del Ejecutivo el dia 23 de
abril de 2009 -en adelante Propuesta del Ejecutivo-; El Dictamen de las Comisiones Unidas de
Seguridad Publica, de Gobernacion y de Estudios Legislativos de la Camara de Senadores por el que se
reforma la Ley de Seguridad Nacional, aprobado el dia 27 de abril de 2010 -en adelante Dictamen
del Senado-; la minuta remitida por la Camara de Senadores con proyecto de decreto, que reforma
diversas disposiciones de la Ley de Seguridad Nacional del 28 de abril del mismo afo -a partir de este
punto Minuta del Senado-; el Proyecto de Dictamen que Reforma y Adiciona Diversas Disposiciones
de la Ley de Seguridad Nacional aprobado en lo general por la Comisiéon de Gobernacion el 02 de agosto
de 2011 -en adelante Predictamen Comision de Gobernacion-; y por ultimo el Proyecto de Dic-
tamen que Reforma y Adiciona Diversas Disposiciones de la Ley de Seguridad Nacional de autoria del
Partido de la Revoluciéon Institucional y la Secretaria de la Defensa Nacional -en adelante Predictamen
PRI-SEDENA-, texto que no ha sido objeto de aprobacién pero que ha circulado en distintos medios
electrénicos.

El estudio realizado se enfoca en tres temas centrales atendiendo al andlisis de ciertas cuestiones
recurrentes en los diversos textos: la dispersion del Derecho Penal, el otorgamiento de facultades inconsti-
tucionales a diversas autoridades -en especial a la Fuerza Armada Permanente- y por altimo la Declara-
toria de Afectacion a la Seguridad Interior a la luz del articulo 29 de la Constituciéon Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos. Asimismo se menciona una serie de consideraciones que no entran en estas tres
categorias pero son también motivo de interés al afectar derechos y garantias. Los potenciales problemas
detectados en los textos de propuestas de reforma son de una gran relevancia y deben discutirse si pre-
tendemos seguir construyendo un Estado Constitucional de Derecho.

DISPERSION DEL DERECHO PENAL

En los textos revisados se vislumbra de manera recurrente el favorecimiento —tal vez involunta-
rio- de un fenémeno conocido como dispersién del Derecho Penal, el cual se caracteriza por el surgi-
miento de un régimen penal separado del ordenamiento ordinario destinado a un cierto tipo de delin-
cuencia. Asi, se establecen de manera paralela nuevas conductas y medidas procedimentales en
ordenamientos ajenos a los codigos sustantivos y adjetivos en materia penal, generalmente recurriendo al
endurecimiento desmedido que no cuenta con las salvaguardas y garantias que en cambio posee el régi-
men ordinario.

Lo anterior genera un atentado directo a los principios de certeza y seguridad juridicas ya que es
mas complicado conocer las conductas tipificadas como delitos, los procedimientos para llevar a cabo la
investigacion, las autoridades facultadas para llevar a cabo esta tarea y en tltima instancia, la certidum-
bre de los derechos con que uno cuenta en esta clase de situaciones. Un ejemplo muy claro es la vague-

I Cfr. Garcia Ramirez, Sergio, La reforma del Proceso Penal. Riesgos y desafios. Exposicion en el Foro sobre la Reforma
de la Justicia Penal y de la Justicia para Adolescentes, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, Academia
Mexicana de Ciencias Penales, México, 15 de marzo de 2007. Texto disponible en
http://www.bibliojuridica.org/libros/6/2680/15.pdf
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dad que distingue al listado de las conductas denominadas “obstaculos o amenazas a la seguridad nacio-
nal”, mismas que se encuentran en todos los textos estudiados excepto en la Propuesta del Ejecutivo, que
los llama “supuestos para intervenciéon de comunicaciones y afectaciones a la seguridad interior”. Esta
vaguedad es sumamente peligrosa cuando hablamos de justicia penal, ya que no so6lo de ella depende la
limitacién de derechos y abre espacio para el arbitrio de la autoridad, sino también “representa una sali-
da a la normalidad legal, se trata de una puerta a la excepcionalidad” 2.

Ejemplos de lo anterior son los siguientes:

Propuesta del Ejecutivo

La propuesta del Poder Ejecutivo hace un listado de conductas en dos momentos. El primero
cuando se estipulan las causas de intervenciéon de comunicaciones y el segundo al establecer la proceden-
cia de la declaratoria de afectacion a la seguridad interior.

“Articulo 35.- La solicitud de intervencion de comunicaciones privadas procederd en cualquiera de los siguientes su-
puestos:

1. Actos tendentes a consumar espionaje, sabotaje, terrorismo, terrorismo internactonal, rebelion, traicion a la patria
0 genocidio, dentro del territorio nacional;

11 Actos de interferencia extranjera en los asuntos nacionales que puedan implicar una afectacion al Estado mexica-
no;

11 Actos que obstaculicen o impidan a las autoridades actuar contra la delincuencia organizada;

1V. Actos tendentes a quebrantar la unidad de las paries integrantes de la Federacion, sefialadas en el articulo 43 de
la Constitucion;

V. Actos de delincuencia organizada tendentes a debilitar, obstaculizar o impedir el egercicio de la_funcion de seguri-
dad piiblica por parte de autoridades e instituciones del Estado mexicano;

VI Actos en contra de la seguridad de la aviacidn;
VIL - X1 /...]”

“Articulo 68.- Para los efectos de este Titulo, ademds de los supuestos previstos en el articulo 33 de esta Ley, se
considera que afecta la seguridad interior:

L La sublevacion o el trastorno interior en una entidad federativa;
11, Agresiones directas a las instancias o los integrantes del Consejo;

11 Actos que pongan en peligro el orden, la paz o la seguridad piblica de un municipio, entidad federativa o region,
9 la capacidad de las instituciones competentes para ejercer sus funciones sea insuficiente o ingficaz;

1V, Actos de extorsion colectiva que afecte a la comunidad o poblacion, y

V. Cualquier otra situacion que, de no atenderse de inmediato, podria derivar en una perturbacion grave del orden o
de la paz piblica o poner a la sociedad en grave peligro o conflicto.”

2 cfr. Garcia Ramirez, Sergio, Discurso en el Foro Nacional: “Democracia, Seguridad Nacional y Derechos
Humanos”, disponible en
http://www.javiercorral.org/images/pdf/magistralsergiogarciaramirez.pdf
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Dictamen del Senado, Minuta del Senado y Pre dictamen de la Comusion de Gobernacion

Estos tres textos son similares en su contenido, en el aspecto que se refiere a la dispersion. Todas
las propuestas aumentan las fracciones del articulo 5° de la Ley mediante la adicién de una fraccion XII.

“Articulo 5.- Para los efectos de la presente Ley, son amenazas a la Seguridad Nacional:

X1 Actos o hechos que, de conformidad con la declaratoria que al efecto se expida, afecten la Seguridad Interior.”

Esta propuesta representa un problema técnico juridico al remitir a otro documento la definicion
de nuevos tipos de amenazas a la seguridad, dejando a la voluntad de las autoridades, y no de las leyes,
una cuestion de gran importancia y, por lo tanto, la deja abierta a la discrecionalidad. La falta de certeza
sera la regla si avanzan este tipo de reformas.

Predictamen PRI-SEDFENA

Como corolario al tema de dispersion del Derecho Penal , este texto reordena el articulo 5° y es-
tablece diez supuestos normativos adicionales, clasificandolos como obstdculos a la seguridad nacional. Nos
permitimos hacer un cuadro de dicho articulo y, en los términos que planteamos al comienzo, demostrar
que estas listas de conductas son en realidad delitos contenidos en el texto del Codigo Penal Federal y por
lo tanto deben su procedimiento de investigaciéon y aquellos investigados cenirse fielmente al marco cons-
titucional y legal que establece los principios y derechos fundamentales del debido proceso penal.
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Tabla 1 Tipos penales en el Codigo Penal Federal coincidentes con conductas
descritas en la Ley de Seguridad Nacional

Fraccidn del articulo 5°

Delito(s) y articulos del CPF
que lo contemplan

Comentarios

I. Actos tendentes a consumar espionaje, sabota-
je, terrorismo, rebelién, traicién a la patria, geno-
cidio, en contra de los Estados Unidos Mexicanos
dentro del territorio nacional;

Delitos de espionaje (articulos 127-129),
sabotaje (articulo 140), terrorismo (
articulos 129, 129 Bis y Ter), rebelion (
articulos 132-138), traiciéon a la patria (
articulos 123-136) y genocidio ( articulo
149 Bis).

II. Actos tendentes a obstaculizar o impedir a las
autoridades competentes, la prevencion y el
combate de delitos contra la seguridad de la
nacion, previstos en el Codigo Penal Federal;

Destaca que son conductas relaciona-
das con los delitos de la primera frac-
cién, y podria configurar delitos con-
tra la administracién de la justicia.

ITI. Actos tendentes a consumar ilicitos que por
sus consecuencias impliquen riesgos, desafios o
amenazas;

En primera instancia no configura
un delito, pero como vemos casi
todos estos riesgos, desafios o ame-
nazas son conductas delictivas.

IV. Actos de interferencia extranjera en los asun-
tos nacionales que puedan implicar una afecta-
ci6n al Estado mexicano;

Traicion a la Patria ( articulo 123)

V. Actos que impidan a las autoridades actuar
contra la delincuencia organizada;

Delito contra la administracion de
justicia (articulo 225)

VI. Actos tendentes a quebrantar la unidad de las
partes integrantes de la Federacion, senaladas en
el articulo 43 de la Constituciéon Politica de los
Estados Unidos Mexicanos;

Rebelion (articulo 134)

VII. Actos en contra de la seguridad de la avia-
cion;

Sabotaje (articulo 140); uso ilicito de las
instalaciones destinadas al transito aéreo
(articulo 172 bis)

VIII. Actos en contra de la seguridad de la nave-
gaciéon maritima;

Sabotaje ( articulo 140); pirateria (
articulo 146)

IX. Actos que atenten en contra del personal o
las sedes diplomaticas o representaciones oficiales
de organismos internacionales en el pais;

Violacién de inmunidad y de neutrali-
dad (articulo 148)

X. Todo acto tendente a consumar el trafico ilegal
de materiales nucleares, de armas quimicas, bio-
légicas y convencionales de destruccién masiva;

Terrorismo( articulos 129, 129 Bis y
Ter); terrorismo internacional ( articulos
139 y 148 bis fraccion II)

XI. Todo acto de financiamiento de acciones y
organizaciones terroristas;

Terrorismo( articulos 129, 129 Bis y
Ter); terrorismo internacional ( articulos
139 y 148 bis fraccion II)

XII. Actos tendentes a obstaculizar o bloquear
actividades de inteligencia o contrainteligencia;

No configura algin delito en parti-
cular, ya que tanto la inteligencia
como la contrainteligencia son figu-
ras que la misma Ley crea.
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Delito(s) y articulos del CPF
Fraccion del articulo 5° que lo contemplan Comentarios

XIII. Actos tendentes a destruir o inhabilitar la | Sabotaje (articulo 140)
infraestructura de caracter estratégica o indispen-
sable para la provision de bienes o servicios

publicos;

XIV. Actos que desarrolle un Estado o un grupo No podemos hablar de un delito, ya
de Estados empleando sus fuerzas armadas para que son conductas reguladas por
agredir o invadir al Estado mexicano; ordenamientos distintos al penal.

XV. Actos tendentes a obstaculizar o impedir a | Sabotaje (articulo 140)
las autoridades llevar a cabo las acciones necesa-
rias para garantizar la provisiéon de bienes y servi-
cios publicos indispensables para la poblacion;

XVI. Actos tendentes a obstaculizar o impedir a | Sabotaje (articulo 140) Eventualmente se podria configurar

las autoridades prevenir, auxiliar, recuperar y dicho delito por la amplitud del

apoyar a la poblacién en caso de contingencias; supuesto normativo expuesto en esta
fraccion.

XVII. Actos tendentes a agredir a las instancias o | Delitos contra funcionarios publicos
los integrantes del Consejo; (articulo 190)

XVIII. Actos tendentes a obstaculizar o impedir
el ejercicio de las atribuciones de las autoridades
para atender una afectaciéon a la seguridad inter-
1071;

Resistencia de particulares (articulo 180)

Como podemos observar, de las veinte conductas descritas en el propuesto articulo 5°, dieciséis
coinciden con tipos penales contenidos en el Godigo Penal Federal, lo que implica que la investigacion y
persecucion de las mismas deben sujetarse a las exigencias del principio de debido proceso. Gracias a este
cuadro se advierte con mayor claridad la vaguedad y falta de precision del legislador en la eleccion de los
términos utilizados. Esta redaccion muy probablemente llevara a la confusion, no sélo en cuanto a de-
terminar cuales conductas son delictivas y cuales son obstaculos o amenazas a la Seguridad Nacional,
sino también la reaccién por parte del Estado ante la actualizacién de una de estas conductas, es decir los
procedimientos y medidas que se deberan seguir y tomar para enfrentarlos, en vista de que todo depen-
dera de la naturaleza de la conducta, misma que dependera al final del arbitrio de una autoridad. Lo
anterior puede en algunos casos hacer incompatibles las facultades que actualmente la Constitucion
otorga al Ministerio Publico y las policias, lo cual representa en si una vulneracion a los derechos de la
poblacion.

Por otro lado, como se menciona anteriormente, persisten cuatro conductas descritas por el cita-
do articulo que no son equiparables a tipos penales. Esto sin embargo no produce tranquilidad alguna, ya
que surge la inevitable pregunta respecto del tipo de procedimiento que se seguiria —y por lo tanto los
derechos con que contaria la persona-. Esto debido a que el articulo 14 constitucional parrafo tercero,
prohibe imponer penas por analogia, y por ello es claro que no puede ser un proceso penal.
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FACULTADES OTORGADAS A DIVERSAS AUTORIDADES, EN ESPECIAL
A LA FUERZA ARMADA PERMANENTE

Los textos analizados generan, en muchos aspectos, disonancias con la norma constitucional res-
pecto a la investigacion de las amenazas y obstaculos que, como se demostré en el apartado anterior, bien
podrian referirse como conductas delictivas. Un rubro de estas disonancias es el de las facultades. El legis-
lador ordinario ha creado y otorgado facultades a instituciones administrativas y a las fuerzas armadas
que la Gonstitucién no prevé o, en caso de hacerlo, son encargadas directa y exclusivamente al Ministerio
Piablico Federal y a las policias.

El principio de legalidad es violentado al otorgarse atribuciones a autoridades distintas a las cons-
titucionales para la investigacién y acopio de informacién, entre otras actividades. Asimismo los eventua-
les derechos del inculpado a una defensa 6ptima se ven vulnerados al ser considerados como confidencia-
les o reservados los expedientes de las investigaciones realizadas por estas autoridades, por lo que se
dificultaria considerablemente la labor de defensa del inculpado. Asi, al contar la persona con una mayor
carga procesal, se viola también el principio de igualdad de las partes en todo proceso.

El CISEN, asi como las Fuerzas Armadas Permanentes y las llamadas instancias en el dictamen
PRI-SEDENA, tienen a su cargo la investigacion de delitos, facultad que corresponde al Ministerio
Piablico y a las policias. La anterior atribucion puede contener problemas de constitucionalidad pues una
norma secundaria no podria duplicar esta facultad, en especial si consideramos que el texto constitucional
no otorga al legislador ordinario la facultad para hacerlo.

Propuesta del Ejecutivo

Una propuesta recurrente en todos los documentos analizados es la relativa a facultar al Centro
de de Investigacion y Seguridad Nacional (CISEN), para establecer con organismos extranjeros acuerdos
de cooperacion. Lo anterior contradice la facultad exclusiva de la Gamara de Senadores en el articulo 76,
fraccién primera, segundo parrafo.

Propone como facultades del centro:

“Articulo 19.- El Centro tiene como objeto la operacidn de tareas de inteligencia y contra inteligencia para contribuir
a reservar la Seguridad Nacional y tendrd las siguientes atribuciones:

VII. Establecer la cooperacion internacional con servicios homdlogos extranjeros, que contribuya al cumplimiento de
su objeto y al gjercicio de sus atribuciones.”

Por otra parte en su articulo 74, expresa lo siguiente:

“En todos los casos en que exista una afectacion a la seguridad interior, la Fuerza Armada Permanente deberd par-

tictpar en la alencion de la misma, ya sea como Institucion designada como responsable o en colaboracion de otras autorida-
des...”

No es clara la razon de ser de esta norma. Es entendible que se establezca como una obligacion
de la Fuerza Armada Permanente atender las afectaciones a la seguridad interior, pero debemos recordar
que existen otras instancias como la Policia Federal Preventiva que cuenta con un entrenamiento distinto
al ser una autoridad de caracter civil y que se cifie a disposiciones del mismo caracter. Este tipo de instan-
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cias pueden y deben participar, e incluso deberian ser un medio anterior al uso de la Fuerza Armada
Permanente.

El articulo 79 faculta a la misma Fuerza, dentro del tiempo y delimitacion territorial sefialados en
una declaratoria de afectacion a la seguridad nacional, a:

“...verificar la no circulacion de mercancias o efectos licilos , y de personas requeridas por la autoridad, asi como el
cumplimiento de las leyes de orden piblico...”

Aunque en un parrafo posterior se pretenden salvaguardar las garantias individuales, ahora dere-
chos humanos, la norma transgrede directamente el articulo 11 constitucional respecto a la libertad de
transito y también el articulo 16 referente a la prohibicion de actos de molestia sin que medie un man-
damiento escrito que funde y motive el actuar de la autoridad.

Dictamen del Senado, Minuta del Senado, Predictamen de la Comision de Gobernacion

También en este rubro los tres textos comparten las mismas deficiencias. Ademas siguen la mis-
ma linea que la Propuesta del Ejecutivo en lo referente al articulo 19, fracciéon VII.

“Articulo 19.- El Centro tiene como objeto la operacion de tareas de inteligencia y contrainteligencia para contribuir
a preservar la Seguridad Nacional y tendrd las siguientes atribuctones:

VII. Establecer la cooperacion internacional con servicios homdlogos extranjeros, que contribuya al cumplimiento de
su objeto y al ejercicio de sus atribuciones.”

En otro punto, en el articulo 69, fraccion VI establece lo siguiente como parte del procedimiento
de la declaratoria de afectacion a la seguridad nacional:

Articulo 69.- ...

VI St lo considera procedente, el Presidente de la Repiiblica emitird la declaratoria de afectacion a la seguridad in-
terior y dispondrd de la Fuerza Armada Permanente para que actite en auxilio de las autoridades civiles competentes que asi lo
requieran.

Es preciso aclarar que de manera unilateral es el Ejecutivo quien determina la salida de la Fuerza
Armada Permanente a las calles. No existe control alguno, ni de caracter jurisdiccional que verifique la
legalidad y constitucionalidad del acto, ni de caracter politico a través del Congreso de la Union. Se le
otorgan facultades al Presidente de la Reptblica que rebasan las otorgadas en el articulo 89 constitucio-
nal.

Predictamen PRI-SEDFENA

Este texto es el mas preocupante de todos en cuanto a facultades, sin restar atencion a los ante-
riores. A continuacién se mencionan algunos ejemplos:

“Articulo 69.- Corresponde al Ejecutivo Federal, a través de las instancias, en un marco de colaboracion y coopera-
cion y en el dmbito de sus respectivas atribuciones, preservar la seguridad inlerior, a través de la identificacion, prevenciin,
disuasion, contencion, atencion y desactwacion de obstéculos.”
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Si bien el articulo 89 constitucional otorga facultades al Poder Ejecutivo sobre Seguridad Nacio-
nal, el articulo anterior propuesto deja abierta la puerta a la arbitrariedad. Los supuestos de identificaciin,
prevencion, disuasion, contencion, atencion y desactwacién de obstaculos son muy vagos, lo que da un amplio mar-
gen de accion a la autoridad, lo cual, como menciondbamos en apartados anteriores mina los principios
de legalidad, seguridad y certeza juridicas.

Por lo que hace a las fuerzas armadas:

“Articulo 83.- La Fuerza Armada permanente en la atencidn a una afectacion a la seguridad interior, tendrd las si-
gutentes atribuciones:

1V. Recabar informacidn en lugares piblicos, para atender la afectacion a la seguridad interior, mediante la utiliza-
cion de medios e instrumentos y cualquier herramienta que resullen necesarias para la generacion de inteligencia. En el ejercicio
de esta atribucion se deberd respetar el derecho a la vida privada de las personas. Los datos obtenidos con afectacion a la vida
privada carecen de todo valor probatorio./...]

VL. Colaborar con el Ministerio Piblico de la Federacion, previa solicitud por escrito y autorizacion de la autori-
dad compelente para llevar a cabo operaciones de inteligencia y contrainteligencia, detenciones, cateos, y realizar operaciones de
vigilancia y seguimiento.”

Vulneraciones de derechos y ampliacién de facultades constitucionales son algunos de los vicios
de constitucionalidad que podemos ver en el precepto citado. A continuacién se mencionan algunos
ejemplos: la fraccién IV no prevé el mandato relativo a actos de molestia, violentando asi el articulo 16
constitucional; la permision para utilizar cualguier herramienta que resulte necesaria, y tomando en considera-
cién que unicamente se establece como limite el derecho a la vida privada, existe una profunda preocu-
pacién en torno a potenciales violaciones a numerosos derechos, incluido el derecho a la integridad per-
sonal, lo que atentaria no sélo diversos articulos constitucionales, incluido el articulo 21, sino también
diversos tratados internacionales firmados y ratificados por México; el derecho a la intimidad, si bien es
expresamente mencionado en el citado precepto, puede verse vulnerado no sélo por la mera intervencién
de comunicaciones, sino porque se faculta a las instancias para generar y recolectar informacion de cual-
quier medio, en cualquier lugar, sin que medie denuncia, querella, indicios acreditados, o alguno de los
elementos que propician y permiten la apertura de una investigacion y la integracion de la averiguacion
previa en materia penal.

“Articulo 85.- En caso de que una vez declarada la afectacion a la seguridad interior, a juicio del Ejecutivo Fede-
ral, con acuerdo del Consejo, se requiera de medidas extraordinarias para hacer frente de manera rdpida y fdcilmente a la
afectacion en caso de ésta ponga a la sociedad en grave peligro o conflicto en grado de amenaza, previa aprobacion del Con-
greso de la Unidn o, en sus recesos, de la Comisién Permanente, el Presidente de la Repiiblica ordenard las acciones necesa-
rias, de cardcter extraordinario, para garantizar la seguridad nacional.”

Una vez mas, la excepcionalidad se suma a la discrecionalidad en contra de la seguridad juridica,
la legalidad y la certeza juridica. El citado articulo faculta al Ejecutivo y al Congreso a llevar a cabo me-
didas extraordinarias, mas de las que puede llevar ya en el procedimiento de Declaratoria de Afectacion
que posteriormente se analiza. Si bien esta vez se prevé un control politico por parte del Congreso, no
deja de ser sospechoso el motivo por el cual se coloca en una norma secundaria un estado de excepciona-
lidad velado, que como mas adelante veremos, es contrario no sélo a la Constitucién en su articulo 29,
sino que ataca compromisos internacionales adquiridos por el Estado mexicano.
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DECLARATORIA DE AFECTACION A LA SEGURIDAD INTERIOR
A LA LUZ DEL ARTICULO 29 CONSTITUCIONAL

En el siguiente apartado se analiza la Declaratoria de Afectacion de Seguridad Interior desde dos
vertientes. En primer término se confronta con la restricciéon de garantias establecida en el articulo 29
constitucional en busca de demostrar su inconstitucionalidad. Una vez realizado esto, y en vista de que la
suspension de derechos establecida en el articulo 29 es la dnica posible restriccion o suspension general3 de
derechos y garantias contemplada por la Constitucién, se procede en segundo término a senialar los dere-
chos y garantias que potencialmente pueden ser vulnerados por la declaratoria establecida en la Ley de
Seguridad Nacional.

Restriccion o Suspension de Derechos y Garantias

El procedimiento de restricciéon o suspensiéon de derechos y garantias contempla ciertos controles,
los cuales impiden que la implementacion de esta medida no quede en un individuo o en un grupo selecto
de altos cargos, ya que en ésta participan los tres Poderes de la Unién y eventualmente, de acuerdo con
tratados internacionales suscritos por México, organismos supra nacionales. A continuacion se realiza
una sucinta descripcion del procedimiento.

En primera instancia el Presidente de la Reptblica debe consultar con los miembros de su gabi-
nete -Secretarios de Despacho y el Procurador General- , la viabilidad y procedencia de dicha medida.
Posteriormente el Congreso de la Unién funge como un filtro al ser necesaria su aprobacion, lo cual im-
plica necesariamente un proceso de deliberacion. Como tercer punto de control tenemos al Poder Judicial
de la Federacién de la mano de la Suprema Corte de Justicia de la Nacioén, la cual revisa de oficio los
actos del Ejecutivo Federal que emanen de la Declaraciéon de Estado de Excepcion en cuanto su legalidad
y constitucionalidad.

Adicionalmente, el Estado mexicano se encuentra obligada por el articulo 27, tercer parrafo de la
Convencién Interamericana de Derechos Humanos a dar conocimiento a través del Secretario General
de la Organizacion de los Estados Americanos al resto de los Estados Parte de la Convencion las disposi-
ciones cuya aplicacion haya suspendido, los motivos que hayan suscitado la suspension y la fecha en que
haya dado por terminada tal suspension.

Declaratoria de Afectacion a la Seguridad Interior

La Declaratoria tiene un sistema de controles de menor alcance que la medida de Restriccion o
Suspension. Puede ser solicitada, de acuerdo a los distintos textos de propuesta, por El Secretario Ejecuti-
vo del Consejo de Seguridad o cualquiera de sus integrantes, la Legislatura de un Estado o, en caso de
que ésta no estuviese reunida, del Ejecutivo local. La solicitud es evaluada y deliberada por el Consejo de
Seguridad. En caso de ser aprobada, la solicitud es remitida tanto al Presidente de la Republica como a la
Comision Bicamaral —la cual tnicamente puede “[...]Conocer y opinar sobre la oportunidad de la emision de la
declaratoria [...]”*. Adicionalmente, la ley establece la obligacion de informar a la Comisiéon Nacional de
los Derechos Humanos y a los organismos de proteccion de los derechos humanos de las entidades fede-

3 Por “general” entendemos que es realizada en un espacio geografico y por un periodo temporal determinados,
independientemente de la calidad de los sujetos que se encuentran en el mismo. Esto para distinguirlo de la suspen-
si6n de derechos politicos, también contemplada en el articulo 38 del ordenamiento constitucional.

* Articulo 57 fraccion IX
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rativas que para ejercer sus facultades y atribuciones en materia de promocién y protecciéon de los dere-
chos humanos.

Respecto de la rendicion de cuentas, hay dos disposiciones que llaman la atencion. En primer lu-
gar, las propuestas de reforma a la Ley de Seguridad Nacional establecen que las conductas delictivas
eventualmente cometidas por las autoridades que participen seran perseguidas y sancionadas conforme
las normas legales que los rigen, lo cual lleva a pensar en la perpetuaciéon del fuero militar>. Como segun-
da observacion, el Presidente, al dar término a la declaratoria de afectacion interior, inicamente debe
“informar a la Comisién Bicamaral”, en vez de informar al Congreso sobre las acciones realizadas.

Predictamen PRI-SEDENA (atencion especial)

Una vez analizada la incompatibilidad de la declaratoria con la restriccion o suspension de dere-
chos y garantias establecida en el articulo 29, se enumeran brevemente otros derechos susceptibles de ser
vulnerados no soélo por la citada declaratoria, sino también por otras disposiciones de esta propuesta de
reforma a la Ley de Seguridad Nacional, asi como algunas observaciones relevantes:

El propuesto articulo 57 de este proyecto otorga facultades a la Comisiéon Bicamaral que no son
un verdadero control a la declaratoria emitida por el Ejecutivo, ya que solo le otorga la posibilidad de “cono-
cer y opinar” y no de vetar o no aprobar la supuesta declaratoria.

El articulo 72 otorga al Ejecutivo facultades para “ordenar todas las medidas necesarias” previo a
la reuniéon del Consejo de Seguridad Interior, con ello, queda potencialmente abierta la posibilidad de que, sin
mediar una suspension de garantias en los términos del articulo 29 constitucional, se haga una limitacion indebida a los
derechos_fundamentales de las personas. Es importante sefialar que, st bien el articulo 74 dispone que la declara-
toria no afectara la garantia de los derechos fundamentales, los presupuestos contenidos en otros articulos
de esta ley nos hace pensar que exste la posibilidad de que si se afecten derechos fundamentales con la misma.

Las labores de las Comisiones de Derechos Humanos para documentar y prevenir las posibles
violaciones dadas las facultades de las mismas no son suficientes para garantizar una efectiva proteccion de los de-
rechos humanos a través de la declaracion.

Articulo 74 fracciéon VIII, parrafo segundo:

“No procederd la declaratoria de afectacion a la seguridad interior cuando la solicitud tenga su origen o causa para
dar cumplimiento a requerimientos o resoluciones emilidas por autoridades administrativas o del trabajo; tampoco procederd
por acciones relacionadas con movimientos o conflictos de cardcter politico, electoral o de indole social, excepto cuando las
acciones derivadas de los mismos, constituyan un desafio o amenaza en los términos del articulo 3 de esta Ley.”

Admitir la posibilidad de emitir una declaratoria de afectacién a la seguridad interior “por accio-
nes relacionadas con movimientos o conflictos de caracter politico, electoral o de indole social” cuando
éstos puedan poner en riesgo la seguridad nacional o la seguridad interior abre la posibilidad a que dere-
chos como el de asociacion, manifestacion y de libre trdnsito, entre otros derechos fundamentales, sean suspendi-
dos de forma opuesta a lo dictado por la Constitucion .

La posibilidad, de acuerdo al articulo 75, de prorrogar la afectacién a la seguridad interior por el
tiempo que exista la amenaza o el desafio contradice los presupuestos establecidos por el Derecho Internacional de
Derechos Humanos en materia de suspension de garantias®, pues en ellos se afirma que, si bien las suspensiones

5 Véase el apartado relativo a fuero militar, mfra.
6 Observacion General No. 29, Comentarios generales adoptados por el Comité de los Derechos Humanos, Arti-
culo 4 - Suspension de obligaciones durante un estado de excepcion, 720 periodo de sesiones, U.N. Doc.
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pueden prorrogarse, tendran que hacerlo por periodos maximos de 6 meses, después de los que pueden
volverse a prorrogar, pero nunca por tiempo indefinido o ateniéndose inicamente a la existencia de la
amenaza.

Este articulo limita la protecciéon de los derechos humanos Gnicamente a lo expresado por la de-
claratoria, cuando el régimen de su protecciéon es en realidad,-dado que no se ha declarado una suspension de
garantias de acuerdo con el articulo 29 constitucional- la Constitucion y los Tratados Internacionales suscritos y
ratificados por México.

OTROS PROBLEMAS

Como advertimos en la introduccion de este trabajo, existen otros problemas no de menor im-
portancia ni de menor gravedad en las propuestas de reforma, pero los trataremos por su diversidad
tematica en el siguiente apartado. Los problemas son los siguientes: Fuero Militar, el Deber Juridico,
Derogacién de Disposiciones Ordinarias y el Protocolo de la Declaratoria.

Fuero Militar

En este rubro el Senado no logré hacer que las propuestas obtenidas pudieran contener una dis-
posicion clara, las sugerencias de reforma a la Ley de Seguridad Nacional establecen que las conductas
delictivas que eventualmente cometan las autoridades que participen seran perseguidas y sancionadas
conforme las normas legales que los rigen o por tribunales competentes, lo cual lleva a pensar, como se
mencionaba anteriormente, en la perpetuacion del fuero militar?:

Propuesta del Ejecutivo, Dictamen y Minuta del Senado:
“Articulo 72.-...

En las tareas de auxilio de la Fuerza Armada permanente a que se refiere este titulo, las conductas que sus miem-
bros realicen y pudieren ser constitutivas de delito que afecten a personas civiles, serdn perseguidas y sancionadas por los
tribunales compelentes con estricta observancia a los principios de objetiwidad, independencia e imparcialidad, y de conformi-
dad con lo dispuesto por los articulos 13 y 133 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.”

Predictamen PRI-SEDENA
“Articulo 77.-...

Las conductas delictivas que llegaran a cometerse por los servidores piblicos de las instancias y demds autoridades
participantes en la atencidn a una afectacion a la seguridad interior, serdn perseguidas y sancionadas de conformidad con las
normas legales que los rigen.”

Predictamen de la Comusion de Gobernacidn:

“Articulo 72.-. ..

HRI/GEN/1/Rev.7 at 215 (2001). Disponible en
http://www.estadodederechocdh.uchile.cl/media/documentacion/archivos/OG29CCPR .pdf

7 Articulo 57 parrafo segundo del Godigo de Justicia Militar: “Cuando en los casos de la fraccion II, concurran
militares y civiles, los primeros seran juzgados por la justicia militar.”
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En las tareas de auxilio de la Fuerza Armada permanente a que se refiere este titulo, las conductas que sus miem-
bros realicen y pudieren ser constitutivas de delito que afecten a personas civiles, serdn perseguidas y sancionadas por los
tribunales ordinarios con estricta observancia a los principios de objetividad, independencia e imparcialidad, y de conformi-
dad con lo dispuesto por los articulos 13 y 133 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.”

Si bien la Suprema Corte de Justicia de la Nacién realizé un pronunciamiento histérico en mate-
ria de fuero militar®, las dos redacciones iniciales son preocupantes al insistir en no establecer con clari-
dad que seran los tribunales ordinarios o civiles los que tengan jurisdicciéon en éstos sino se utiliza el
término “tribunales competentes”. Una opcion viable es el articulo de la comision de Gobernaciéon que
declara expresamente que seran los tribunales ordinarios los que conoceran de los delitos cometidos con-
tra civiles.

Deber Juridico

En tres de las cinco disposiciones analizadas encontramos una redaccion similar a la siguiente:

“En el gercicio de las atribuciones propias de la produccion de inteligencia, contrainteligecia, se enlenderd que los
servidores piiblicos del Centro actiian en cumplimiento de un deber juridico, siempre que lo hagan conforme a las disposiciones
aplicables™.

La pregunta aqui es por qué considera el legislador necesario incluir en este documento un ex-
cluyente de responsabilidad penal. Parece sugerir que el texto de estas propuestas prevé la posible comi-
si6n de delitos al momento de intervenir comunicaciones o tomar acciones de inteligencia y contrainteli-
gencia. Redundar en una eximente que ya establece el codigo procesal de la materia no es apropiado, a
menos que se prevea un sistematico actuar delictivo por parte de ese centro.

Derogaciones a Disposiciones Ordinarias

Haciendo un andlisis integrador del articulo segundo transitorio del Predictamen PRI-SEDENA
y el propuesto articulo 24 del mismo texto encontramos una derogacion de capital importancia para el
sistema penal mexicano:

“ARTICULO SEGUNDO. Se derogan todas las disposiciones que se opongan a lo establecido en el presente decre-

to.

Articulo 24.- Cuando un hecho concreto atente contra la Seguridad Nacional y constituya a su vez presuntamente un
delito, las Instancias del Consejo que conozcan del asunto decidirdn sobre la oportunidad de la presentacion de la denuncia,
sin perjuicio de seguir ejerciendo las facultades que tengan en la esfera de su competencia, para prevenir y evitarlos obstdculos
a que se refiere el articulo 5 de esta Ley, con independencia de las que le correspondan al Ministerio Piblico.”

Por otra parte el articulo 116 del Cédigo de Procedimientos Penales sefiala:

“Articulo 116.- Toda persona que lenga conocimiento de la comision de un delito que deba  perseguirse de oficio,
estd obligada a denunciarlo ante el Ministerio Piblico y en caso de urgencia ante cualquier funcionario o agente de policia.”

8 El engrose de la consulta a tramite 912/2010, atin no esta disponible, sin embargo puede consultarse la version
estenografica en http://www.s¢jn.gob.mx/2010/pleno/Documents/ Taquigraficas/2011/Julio/pl20110712v2.pdf

9 Predictamen Comision de Gobernacion, articulo 19, parrafo segundo; también del Dictamen y la Minuta del
Senado.
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ANALISIS DE LAS REFORMAS LEY DE SEGURIDAD NACIONAL. ALGUNOS PROBLEMAS RECURRENTES

La conjunto de articulos citados dejarian, si llegase a ser aprobado el texto, un vacio legal en ma-
teria penal relativo a la obligacién de informar al Ministerio Pablico sobre la comision de un delito. Ello
debido a que por un lado el articulo 24 del Predictamen otorga discrecionalidad a las instancias para
presentar o no una denuncia y por otro lado el articulo segundo transitorio deroga el articulo 116 del
Codigo de Procedimientos Penales que a su vez obliga a toda persona a dar parte al Ministerio Pablico
cuando se tenga conocimiento de la comision de un delito.

Por otra parte, al no estar obligadas las instancias a presentar las denuncias correspondientes a
los delitos que se encuentren en sus investigaciones, se abre la posibilidad que sean solamente estas auto-
ridades y no las que la Constitucién establece, las que realicen investigaciones sobre estas conductas, lo
cual contribuye a la ya advertida dispersion del Derecho Penal.

Protocolos

Se habla en los diversos textos de un protocolo que reglamentara a la Declaratoria de Afectacion:
Dictamen y Minuta del Senado y Predictamen de la Comusién de Gobernacion:

Articulo 77.- El personal de las instituciones de seguridad piblica y de las que conforman la Fuerza Armada per-
manente, dentro de la temporalidad y ubicacion geogrdfica sefialadas en la declaratoria, deberdn respetar los derechos huma-
nos y las garantias de las personas conforme al protocolo que se establezca para tal efecto, que entre otras cosas deberd conte-
ner...

Predictamen PRI SEDENA:

Articulo 82.- Los servidores piiblicos de las instancias y autoridades participantes en la atencién a una afectacion a
la seguridad interior dentro de la temporalidad y ubicacion geogrdfica sefialadas en la declaratoria, deberdn respetar los dere-
chos  humanos y sus garantias conforme al protocolo que se emita para tal efecto con la declaratoria, que deberd contener,
como minimo. ..

La creacion de un protocolo en que se determinan los derechos susceptibles de ser limitados es
claramente violatorio del orden constitucional, ya que, como se demostr6 en apartados anteriores, al no
haber una declaratoria de suspension o restriccién de garantias conforme a lo establecido en el articulo
29 constitucional, la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos asi como los Tratados Inter-
nacionales suscritos por México siguen siendo el marco juridico vigente.
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