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INICIATIVA DE LEY FEDERAL
CONTRA LA DELINCUENCIA ORGANIZADA

SUMARIO: [. Razones para la nueva ley. 1. Tendencias politico-cri-
minales. lIl. Contenido de la iniciativa de ley.

I. RAZONES PARA LA NUEVA LEY

Seguramente el auditorio, después de haber escuchado algunas opiniones sobre
aspectos muy concretos de lo que es la iniciativa de Ley Federal contra la De-
lincuencia Organizada, esperard que, dada la dependencia de la que provengo,
haga una defensa de esta ley, para tocar cada uno de los puntos en que se han
planteado criticas. Podria ser este un tema muy interesante para debatir y apro-
vechar esta mesa; sin embargo, y no obstante que ya sc tocaron aspectos muy
concretos de esta iniciativa, vamos a hacer referencia a otros puntos méas gene-
rales de la ley; cémo fue surgiendo y cdmo se encuentra actualmente, es decir,
por qué se ha motivado la existencia de una Ley Federal contra fa Delincuencia
Organizada.

Esto obedece, fundamentalmente, a una realidad por la cual México y muchos
paises del mundo atraviesan. Hasta hace algunos afios, la delincuencia se habia
caracterizado por la facil identificacion del victimario y la victima, asi como de}
interés juridico afectado; por lo tanto existian mayores posibilidades para enfren-
tarla; actualmente esto no ocurre. Purante la historia de nuestro sistema de
justicia penal, siempre ha habido observaciones criticas, referidas a su funciona-
miento inadecuado, por lo cual con frecuencia se dice que se encuentra en Crisis
por diversas razones: ya sca por la deficiencia de nuestras legislaciones, por la

forma de funcionar de nuestros organos encargados de la aplicacion de la ley,
por el personal con que contamos —deficiente tanto en calidad como en canti-
dad—, por el abuso de ciertas practicas: como lIa prision preventiva, la prision

en general o la situacidn en las prisiones, etcetera,

En los tltimos tiempos, frente a ese tipo de delincuencia, que ha sido carac-
terizada como tradicional o comun, empieza a aparecer otro tipo de delincuencia,
que se caracteriza por su violencia y organizacion, y que deja de ser ya un problema
de caracter local o nacional, para convertirse en uno de caracter internacional
que, por lo tanto, no interesa ya solamente a un Estado, a un pais, sino a muchos

paises del mundo.
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140 MOISES MORENO HHERNANDEZ,

Por otra parte, se trata de una delincuencia en donde es un poco dificil deter-
minar qui€nes son los autores, quiénes son los participes en ella y, también, quié-
nes son las victimas de esa delincuencia y cudles son los intereses que estan de
por medio. Ya no se puede facilmente individualizar el interés que se afecta,
como en los otros tipos de delincuencia donde estd de por medio la vida, la salud,
¢l patrimonio, etcétera, sino que alora se habla de fendmenos en donde la afec-
tacién de bicnes es multiple.

Igualmente, se plantea la existencia de una delincuencia que resulta mucho
mas peligrosa frente a la tradicional, dado que cuenta cada vez con mejores téc-
nicas y mejores métodos; es decir, que estd modernizada, que tiene mayores po-
sibilidades de acceso a la informacion privilegiada, que incluso no o tienen los
drganos encargados de enfrentarla; y todo eso hace, precisamente, que los medios
tradicionales de reaccidn frente a ella resulten ineficaces.

Ante toda esa situacion, se plantea si el Estado debe seguir funcionando con
los métodos tradicionales que han demostrado su ineficacia, o bien tiene que
buscar alternativas mejores.

Como se trata de un problema, deciamos, que ha adquirido caricter interna-
cional, entonces las medidas politico-criminates que un pafs quiera adoptar frente a
este fenémeno de alguna manera se rigen también por los criterios que interna-
cionalmente se van planteando. México ha estado involucrado en cl contexto
internacional en estos aspectos y, particularmente, en el aspecto de !a delincuen-
cia, para buscar alternativas frente a ella.

Desde hace mucho tiempo, México ha participado en la elaboracion de instru-
mentos internacionales y ha suscrito, también, diversos instrumentos internacio-
nales, de los cuales se deriva el compromiso que el gobierno mexicano adquiere
para adoptarlos en su sistema juridico y en su sistema de justicia penal, para
enfrentar ese fenomeno de cardcter internacional.

Un ejemplo lo tenemos con la adopcion de la Convencidn de Viena de 1988,
que se refiere fundamentalmente al problema del narcotrafico. Mas adelante se
ocupa, también, de la delincuencia organizada. Esa convencién ha sido suscrita
por México y, de acuerdo con sus contenidos, en ella se plantean una serie de

alternativas, de estrategias politico-criminales para actuar en contra de ia delin-
cuencia organizada, particularmente en contra del narcotrafico; se trata de estra-
tegias que definitivamente difieren de las que tradicionalmente han seguido los

sistemas de justicia en los distintos paises del mundo, pero que se consideran
necesarias, en virtud de su ineficacia.
De acuerdo con dicha Convencién, desde hace muchos afios México ha ve-

nido adoptando diversas medidas, para cumplir esos compromisos contraidos.
Cabe recordar, por ejemnplo, las distintas reformas que se han planteado en nues-

tro sistema juridico.
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II. TENDENCIAS POLITICO-CRIMINALES

En efecto, desde hace mas de diez afios se vienen haciendo reformas impor-
tantes, algunas obedeciendo a una orientacidn politico-criminal, que se inicia en
la década de los cincuenta, sobre todo en los paises de Europa, v que después
en la década de los sesenta llega a los paises de América Latina. Es una tendencia
que trata de lograr que las legislaciones penales v los sistemas de justicia penal
en los paises del mundo se ajusten, precisamente, a [as exigencias de lo que es
un Estado democratico de derecho, y de ahi que se ha planteado [a necesidad de
plasmar en los sistemas juridicos una scrie de principios fundamentales que ca-
racterizan a esa legislacion como propia de un Estado democratico de derecho;
una serie de principios que sirven para limitar, con toda precision, los alcances
de la potestad punitiva que tiene el Estado y, por otra, garantizar de mejor ma-
nera los derechos del hombre cuando éste se ve enfrentado a los propios érganos
del Estado.

Asi es como en nuestro pais empieza, desde hace més de diez afios, un pro-
ceso en este sentido, después de casi cincuenta afios en que habia regido en
México una legislacidon que definitivamente tenia correspondencia con ta. ideo-
logia de la Constitucion politica y, por lo tanto, con una ideologia caracteristica
de un Estado democrético de derecho. Ese proceso que se inicio en aguel enton-
ces sigue aln su curso, y podriamos decir que encuentra sus principales mani-
festaciones también en las reformas de 1994. '

Hay una serie de principios fundamentales que se van introduciendo: en 1984,
por ejemplo, se excluye de nuestra legislacidén el principio de presuncion de in-
tencionalidad, para dar entrada, aunque no de manera expresa, a {a vigencia del
principio de presuncién de inocencia, el cual, st bien no estd formalmente plas-
mado en nuestra Constitucién, si se encuentra previsto ¢n instrumentes interna-
cionales que Mé¢xico ha suscrito.

En este proceso de transformacion se refuerzan el principio de legalidad, 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.
Existe la tendencia, por una parte, a hacer que nuestro sistcma de justicia se

vaya ajustando cada vez mas, al menos en el plano formal, a las exigencias de
un sistema de justicia penal propio de un Estado democrtico de derecho, como

se ha venido planteandoe en ¢l Ambito internacional.

Esto lo resalto, sobre todo, cuando vamos a hacer referencia a una serie de
afirmaciones ltimas en torno a estas reformas. Se dice que México ha tratado
de copiar de otros sistemas e implantar en el propio criterios, ideas, costumbres,
cteétera, que de alguna manera no corresponden con nuestra idiosincrasia. Lo
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cierto es que siempre hemos estado involucrados en lo que sucede en el plano
internacional.

Pero aparte de esta tendencia, que de ninguna manera 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; existen otras orientaciones, en virtud de nuevos
problemas, como el de la delincuencia organizada. De aqui surge, sobre todo en
los paises del mundo que conforman la Organizacién de las Naciones Unidas,
la conveniencia de adoptar estrategias politico-criminales mas funcionales.

Y, por supuesto, ante el planteamiento de nuevas estrategias, surge de inme-
diato la duda de si con ellas nos mantenemos dentro de los margenes que plantea
¢l Estado democratico de derecho, o si estamos fuera de dichos margenes vy,
consecuentemente, nos hallamos ante la posibilidad de permitir la instauracién
de un Estado autoritario, absolutista, independientemente de su eficacia,

Los planteamientos anteriores efectuados en muchos paises del mundo han
motivado que organismos internacionales se ocupen de analizar hasta qué punto
la adopcién de este tipo de medidas contraviene el Estado de derecho, vulnera
derechos humanos y garantfas individuales; y sobre esto ha habido ya diversas
resoluciones de tales organismos internacionales; por ejemplo, dentro de la adop-
cion de ciertas medidas nuevas se encuentran las intervenciones de medios de
comunicacién privada, ya que no transgreden derechos humanos. Pero este punto
habrd de analizarse por separado.

Lo cierto es que nuestro pais ha establecido el compromiso de ir ajustando
su legislacién y su sistema penal a una serie de medidas frente a estos fenémenos
de caracter transnacional, y por eso desde hace algunos afios, se han venido adop-
tando medidas en nuestra legistacién. Varias reformas se han hecho al Cédigo
Penal federal en materia de delitos contra la salud. Asimismo se han incremen-
tado las penas, porque se ha pensado que, al aumentarlas, de alguna manera
lograran intimidar a fas personas y, por tanto, se conseguird 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 dc esos beneficios
que estan seflalados para otro tipo de delincuencia.

En 1994 se reestructurd totalmente el catdlogo de delitos contra la salud, pre-
cisantente en atencién a esas recomendaciones derivadas de la Convencion de
Viena, para efectos de establecer ahi una diferenciacién clara, atendiendo a los
tipos de conductas que se realizan, a los tipos y caracteristicas de las drogas que
se manejan y demas circunstancias para establecer una mayor racionalidad res-
pecto de las penas que hay que imponerle a las personas. Se establecid, incluso,
atendiendo a esas mismas recomendaciones, considerar el origen de las personas
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que intervienen en este tipo de conductas, como es, por ejemplo, el caso de ios
campesinoes, a quienes se les dio un trato diferente, no se les sancioné de igual
manera que a los demas, ya que en la mayoria de las veces se aprovechan de
ellos para lograr que se stembre, cultive y coseche marihuana, amapola, etcétera.
Atendiendo a esa situacion social y cultural se planted un tratamiento diferen-
ciado para ellos, en las reformas en torno a los delitos contra la salud.

Igualmente, por razon de esas recomendaciones, se establecieron agravantes
de las penas para cuando participan en su comision servidores piblicos que estan
relacionados con la investigacion, la persecucidn, el juzgamiento y prevencion
de delitos contra la salud. También se ha establecide como causa de agravacion de
la pena, cuando se utilizan a menores de edad o a incapaces para cometer cua-
lesquiera de esos delitos, o cuando la victima fuere un menor de edad o un in-
capaz, entre ofras razones.

Como puede observarse, todas esas medidas que se han venido introduciendo
en los uitimos tiempos no son sino consecuencia de esos compromisos que el
gobierno mexicano ha ido adoptando al suscribir una serie de instrumentos in-
ternacionales. No obstante esas reformas, que se han considerado parciales y en
todo caso circunstanciales, se ha entendido que con eilas atin no se ha dado cabat
cumplimiento a esas recomendaciones y, por otra, se ha demostrado que no han
resultado eficaces para enfrentar de manera adecuada el problema de la delin-
cuencia organizada. Ha sido necesario, por lo tanto, adoptar medidas mas drésti-
cas, como propiciar el origen a una legislacion especialmente aplicable a este
tipo de delincuencia.

En 1991, en la Procuraduria General de la Republica hubo un primer intento
en este sentido. Se elabord ahi un Anteproyecto de Ley Federal contra el Narco-
trafico y Control de Drogas. Ese anteproyecto, como ustedes saben, fue objeto de
andlisis precisamente en este lugar, a principios de 1992. El procurador general
de ta Repablica, en aquél entonces, dio a conocer ese proyecto, gue fue objeto de
andlisis y de discusion; pero dados los contenidos que traia, que implicaba la
adopcion de ciertos principios basicos caracteristicos de un sistema autoritario,
contrarios precisamente a los principios fundamentales, como los que se venian
introduciendo a raiz de esa orientacién que -—deciamos~— se inicia en Europa
en la década de los cincuenta, encontrd un amplio rechazo.

Ciertamente, en dicho anteproyecto se establecia, por ejemplo, un regreso a
la presuncion de intencionalidad y, consecuentemente, segin la interpretacion

jurisprudencial y doctrinal nuestra, a la adopcion del principio de presuncion de
culpabilidad, entre otros, o cual era inaceptable. Este proyecto quedd pendiente.
Sin embargo, fue objeto nuevamente de revision y de reelaboracion, y una nueva

versién se concluyo a finales de 1992, pero ya no tuvo la posibilidad de conocer
la luz phblica, en 1993, Actualmente, apenas s¢ estd discutiendo.
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Si se analiza esta segunda version, se constata que resulta totalmente diferente
a la primera, porque en su nuevo contenido establece todo un catdlogo de ga-
rantfas penales y procesales, que ni siquiera contiene el propio Cédigo Penal
vigente en el Distrito Federal. O sea, que s¢ trata de un proyecto que resuitaba
mucho mas garantista que ¢l propio Cédigo Penal vigente, independientemente
de que se establecia una serie de estrategias procesales que diferian de las tradi-
cionalmente adoptadas en nuestro sistema. Sin embargo, por diversas razones, el
proyecto no avanzo mas.

Pero el problema de la delincuencia organizada no esta sujeta a estos vaivenes
legislativos; ella sigue su camino. Los acontecimientos gue se dieron en 1993,
asi como otros que sucedieron mas adelante, motivaron que el gobierno de la
Republica planteara la necesidad de buscar alternativas mejores frente a este tipo
de problemas. Asi, en ese aiio, se sugirio la conveniencia de reformar la Cons-
titucién para establecer mecanismos que posibilitaran al Ministerio Publico ser
mas eficaz. De ahi las reformas a los articulos 16, 19 y 20, entre otros, de la
Constitucion Politica, de las cuales se derivaron las reformas que, en 1994, se
le hicieron a los codigos Penal y de Procedimientos Penales, Federal y Distrital.
Y, sin embargo, se ha dicho que ésas todavia no resultaban suficientes para el
problema de la delincuencia organizada.

Ya con las reformas de 1993 a los articulos 16 y 19 constituctonales se tomaron
en consideracion, también, aspectos de las recomendactones de la Convencion
de Viena, en el sentido de hacer ya algunas referencias a ciertas estrategias
en torno a la delincuencia organizada, sobre todo por lo que hace a la detencion
y retencién administrativas. Por supuesto, Jo que se logré no fue tanto posibilitar
una actuacién mas amplia, mas desbordada o sin limites del Ministerio Publico,
sino que, por el contrario, se le establecieron mayores limites; es decir, se esta-
blecieron mayores limitantes a ta potestad punitiva que tiene el Ministerio Pi-
blico, porque se precis6 el problema de la flagrancia y el problema del caso
urgente, ¢ incluso se establecio ahi que, fuera de esos casos, habria sancién penal
para quien realizara una detencion, ademas de un control judicial para las deten-
ciones administrativas que antes no existia; o sea, se le establecieron mayores
controles a la actividad del Ministerio Publico, en lugar de fo que se temia
permitir un desbordamiento de su poder. De ahi, pues, que se ha planteado la
necesidad de seguir trabajando en esto. Par primera vez, en esta reforma cons-
titucional se hace referencia a la delincuencia organizada y, posteriormente, tam-
bién en los codigos Penal y de Procedimientos Penales, que, a partir de 1994,
hacen referencia a la delincuencia organizada relacionada fundamentalmente con
el problema del narcotrafico. Lo anterior quiere decir que se trata de una cuestion
que no se plantea apenas por primera vez en este afo.

A principios de 1995 se establece, como propésito del gobierno de la Repi-
blica, dar origen a una Ley Federal contra la Delincuencia Organizada y, desde
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marzo del afio pasado, se empieza a trabajar en ella. Durante varios meses se va
confeccionando una primera version, que en octubre se pone a la consideracion,
en primer lugar, de los coordinadores parlamentarios, para que ellos la pudieran
ir conociendo y externar sus puntos de vista sobre esta materia; en segundo, se
dio a conocer también a los juristas, a los académicos, para que igualmente opi-
naran.

A partir de entonces, empieza a observarse una diversidad de opiniones en
nuestro pais en torno a este anteproyecto de Ley Federal contra la Delincuencia
Organizada. Opiniones en diversos sentidos, con diversos tonos; algunas en pro
de las reformas, otras totalmente en contra de ellas y, dentro de €stas, algunas
que pedriamos considerar producto de un analisis profunde, reflexivo, acerca de
las implicaciones del problema de la delincuencia organizada en nuestro pais,
de los alcances de la legislacion existenie y de lo que se proponia como nuevas
medidas; por lo tanto, se trata de criticas que definitivamente habria que atender
por parte del gobierno que estaba planteando esta iniciativa.

Frente a ellas, por supuesto, abundan otras que solamente implican la practica
de la critica inmotivada, de ta oposicion ciega, que no revelan un anaiisis refle-
xivo, profundo de las cosas, sino simplemente un afan de oponerse a la obra de
otros; no hay en ellas propuesta alguna que pudiera ofrecerse como alternativa.

Ante tal situacion, habria que tomar en cuenta fundamentalmente las criticas
propositivas; y eso motivé a que este proyecto de octubre de 1995 haya sido
objeto de revisiones y de reelaboraciones.

IH. CONTENIDQ DE LA INICIATIVA DE LEY

Como ustedes saben, en ese contenido de anteproyecto de Ley Federal contra
fa Delincuencia Organizada, si bien hay aspectos de caracter sustantivo, de ca-
racter material, que se ocupan sobre todo de determinar qué se entiende por de-
lincuencia organizada, de determinar los dmbitos de aplicacion de la ley, tanto
especial como personal, y es en este punto donde se establece una medida que
ha provocado mucha discusion, como es la de bajar la edad de 18 a 16 afios;
también se establecen otras, como aumentar los plazos para la prescripeion de
la accién penal, medidas relacionadas con la competencia, etcétera; podriamos
decir que las medidas de cardcter sustantivo no son las mas determinantes en
esta Jey, sino las de caracter procesal, porque ahi es donde se establecen las estra-
tegias que permiten tanto al Ministerio Publico como al juzgador ser mas efi-
cientes frente a este problema de Ja delincuencia organizada.

Entre las medidas que méas han resaltado, se encuentra precisamente la de las
intervenciones de medios de comunicacion privada. Se encuentra tambicn el
arraigo, que estd actualmente previsto en el Cédigo de Procedimientos Penales,
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pero que aqui solamente se plantea para aumentar el plazo de duracién. Se.regula
también el aseguramiento y ¢l decomiso de bienes, que €s una materia igualmen-
te prevista 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 miembro
de la delincuencia organizada no pudiera acreditar de legitima procedencia; que
es un tema que ha dado origen a mucha discusion, porque se le vincula con lo
previsto en el articulo 22 de fa Constitucién.

Se trata el tema de la proteccion de testigos, de la proteccion de jueces y de
la proteccidn de fiscales, atendiendo precisamente a la gravedad que este tipo
de hechos unplica, pero sobre todo, al peligro que representa para quienes quie-
ren denunciar o declarar en contra de los involucrados en este tipo de delitos.
Vinculado con lo anterior, se plantea la reserva de identidad de testigos, tema
que ha provocado igualmente discusién, por tratarse de una medida que difiere
de las que tradicionalmente se han seguido en nuestro sistema de justicia penal.
L.a remision parcial o total de la pena es otro tema novedoso en la iniciativa,
para los efectos de la delincuencia organizada.

Alora bien, al analizar todas estas propuestas a finales del afio pasado, se
sugiri6, tanto por legisladores como por juristas y académicos, que en virtud de
la existencia en el proyecto de ley de ciertas medidas cuya constitucionalidad es
discutible, habria que plantear reformas a la Constitucién, es decir, uno de los
aspectos importantes que se tuvo en consideracion, al ir elaborando el antepro-
yecto de Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, fue el relativo a la cons-
titucionalidad de ciertas medidas politico-criminales que se estaban proponiendo
regular.

En efecto, se analizo, por una parte, el problema de las intervenciones de
comunicaciones privadas y, en torno a esto, hubo una diversidad de criterios.
Hubo, como lo planteamos inicialmente, opiniones que aseguraban que la regu-
lacién propuesta de ninguna manera vulneraba garantia constitucional alguna y
que, por lo tanto, no requeria de ninguna reforma censtitucional para preverlo
en la ley secundaria.

Uno de los argumentos que apoyaba esto es que el parrafo primero del articulo
16 es un fundamento suficiente para adoptar este tipo de medidas en una legis-
lacion sccundaria, que no habia, por lo tanto, ninguna necesidad de hacer alguna
reforma constitucional. Hubo incluso constitucionalistas que asi lo consideraron,
que no habfa necesidad de reforma constitucional. Hay que resaltar, también, que
sobre el particular ha habido resoluciones de la Corte en este sentido, que han
equiparado el tema de los cateos electrénicos con €l cateo que estd previsto en
el pérrafo octavo del propio articulo 16 de la Constitucion y que, por lo tanto,
realizandose de esa mancra, con los requisitos que ahi se prevén, quedaria total-
mente cubierto con lo ya establecido por la Constitucion.
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Frente a este punto de vista, hubo quienes dijeron que, con la regulacién de
las intervenciones de medios de comunicacion privada, se violaban garantias in-
dividuales: [a intimidad, la privacidad o la correspondencia, etcétera; incluso al-
gunos opinaron que la garantia que realmente se veia vulnerada no era tanto [a-
de la privacidad o intimidad, o Ia de la correspondencia, que de alguna manera
esta en el articule 16, sino la garantia prevista en el articulo 6o. de la Constitu-
cton, la de la libre expresion de las ideas: la manifestacidon de las ideas no sera
objeto de ninguna inquisicion. Punto de vista, este tltimo, que de ninguna ma-
nera era sostenible.

Entonces, habria que analizar los alcances del articulo 16, para determinar si
se requeria o no reforma constitucional. Los propios legisladores que tenian du-
das sobre la constitucionalidad de esta medida, sugirieron que era preferible plan-
tear una reforma constitucional para alegar la constitucionalidad de la ley.
Bastaba con que hubiera una pequefia duda de que, con la medida prevista en ia
fey, se pudiera vulnerar alguna garantia constitucional, para que se justificara
la reforma a la Constitucién, y este punto de vista fue el que, a la larga, se
Impuso, y por esto se sugirid ta reforma al articulo 16 de la Constitucion.

En las primeras sugerencias, se planteaba reformar el parrafo décimo del ar-
ticulo 16, que habla de la inviolabilidad de la correspondencia, para decir que la
correspondencia, asi como otro medio de comunicacién privada son inviolables,
a lo cual habria que agregar la excepcidn, como muchas constituciones de otros
paises lo establecen de manera muy escueta, “salvo que haya una autorizacidn
judicial de por medio”, como sucede con relacidon a muchas otras garantias. De
esta manera se establece, por una parte, la ampliacion de la garantia prevista en
el parrafo décimo, pero ademas la excepcién de que en los casos en que hubiese
alguna autorizacion judicial, entonces esa garantia se veria restringida.

Durante alglin tiempo asi fue planteado y discutido este tema; pero méas ade-
lante se dijo que realmente la practica de una intervencion de este tipo se asemeja
mas a un cateo, y de ahi que en la literatura se habla del ‘“‘cateo electrénico’;
por lo tanto, la reforma podria hacerse al parrafo 80. del articulo 16 que se ocupa
precisamente del cateo, para que se sometiera a las mismas exigencias de este
tipo de diligencias. Pero también se argumento en el sentido de que una inter-
vencion telefonica, o de otro medio de comunicacidn privada, que se sujelara a
los mismos requisitos del cateo, no iba a servir absolutamente para nada, iba
a ser totalmente ineficaz, porque la préactica.de un cateo implica, en principio,
que la persona del lugar que va a ser cateado tenga conocimiento de ésta y,
ademds, autorice la entrada a personas gue van a practicar el cateo, entre olros
requisitos.

Hacer esto con una intervencién de un medio de comunicacién hace total-
mente indtil la practica de un cateo electronico; por lo tanto, habria que some-
terlo a otro tipo de requisitos, y asi surgié la necesidad de quc se diera origen a
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un parrafo siguiente, que ahora es el péarrafo noveno del articulo 16 de la Cons-
titucion.

Pero, por otra parte, al ir analizando este punto en un principio —toda vez
que esto fue originado precisamente por fa discusidn en torno a la delincuencia
organizada— se dijo que sélo podrd autorizarse por una autoridad judicial federal
la practica de un cateo electrénico, si se trata de la investigacidn de un hecho
relacionado con la delincuencia organizada; por lo tanto, la practica de este tipo
de diligencias quedaba limitada solamente a la delincuencia organizada y no po-
dria utilizarse para ofro tipo de hechos. Y por otra, que solamente 1a podria so-
licitar el Ministerio Plblico, en este caso seria el Ministerio Publico federal, va
que es el tinico que conoceria lo que la Ley Federal contra la Delincuencia Or-
ganizada se encuentra estableciendo.

Pero como de la propuesta de esta medida tienen conocimiento los procura-
dores generales de Justicia de los estados de ta Republica, entonces cllos plan-
tearon, bueno y las procuradurias locales ;como quedan frente a este tipo de
cosas? ;no tendrian nunca la posibilidad de hacer uso de este tipo de diligencias?,
.no enfrentan también problemas graves las procuradurias locales? Ese plantea-
miento que hacen primero ante el drgano Ejecutivo, también lo hacen ante el
organo Legislativo, y de ahi que la iniciativa presidencial, que no hacia referencia
a las procuradurias locales, es modificada en la Camara de Senadores y se le
introduce precisamente la referencia a ellas. Por tal razon, ahora se dice que la
selicitud de una intervencion de un medio de comunicacién privada la podra
hacer también el titular del Ministerio Publico de la entidad federativa que co-
rresponda, es decir, el procurador general de Justicia solamente.

Pero también ahi se plantea la posibilidad de ampliar ain més el ambito de
los sujetos que pueden solicitar una intervencidén de una comunicacion privada,
que va mas alld de lo que es el Ministerio Publico federal. En efecto, ahora se
dice que cualquier autoridad federal que la ley autorice podra solicitar una in-
tervencion de una comunicacion privada. Y ése es precisamente el punto que en
todo caso ha provocado mayor discusion, primero en la Camara de Senadores,
después en la de Diputados y, por supuesto, en todos los sectores, porque ahi se
deja sumamente abierta esa posibilidad respecto de qué autoridades federales son
las que pureden solicitar una intervencién de un medio de comunicacion privada,
Al ir analizando este problema en el proceso legislativo, existio la idea de limi-
tario solamente a las auteridades 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 seguridad interior o exterior de la nacién; pero
claro, hubo opiniones en diversos sentidos, por ello no se precisd asi en la Cons-
titucion.

En la Camara de Diputados se ha hablado de una serie de candados, de una
serie de controles, de como poder limitar este ambito de los sujetos que pueden
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solicitar una intervencidn, y se ha sugerido incluso la necesidad de elaborar, an-
tes que entrar al andlisis de la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada,
una ley que sea reglamentaria de los parrafos noveno y décimo del articulo 16
de Ia Constitucion, que se ocupe precisamente de las intervenciones de comuni-
caciones privadas. Lo anterior, para efectos de que en esa ley se precise, por una
parte, qué debemos entender por una comunicacién privada, qué debemos en-
tender por una intervencion, y, por otra, cudles son esas autoridades federales de
que habla el parrafo noveno del articulo 16, es decir, limitarlo con toda precision
ahi, y luego prever toda una serie de requisitos que debe observar tanto Ia soli-
citud de una intervencion como la autorizacion de la misma, los tiempos a que
debe sujetarse una intervencion, que por supuesto en la reforma a la Constitucién
no se establece, entre otras previsiones, que garanticen el uso adecuado de esta
medida. [gualmente, habria que precisar en esta ley reglamentaria el destino que
habra gue darle al producto o a los resultados de las intervenciones, que por
supuesto si se vinculan con otra averiguacidn previa que se ha iniciado ya de
antemano, pues tendrén que formar parte de esa averiguacion en lo que tenga
que ver con Jos hechos que se investigan. Todo lo que no tenga que ver con ello,
por supuesto que no tiene nada que hacer en una averiguacién o en un proceso.
Si ya la averiguacidn estd consignada, ¢l producto se pondra a disposicion del
juez. '

Todo lo que no tenga que ver con la investigacion, pero que de alguna manera
ha sido receptado por los medios de intervencidon que se han utilizado, sera pues-
to a disposicidn del juez que autorizd la intervencion, y éste es el que podra, a
su vez, determinar el destino que se le dé, incluso podra ponerlo a disposicidn
de la persona cuyo medio de comunicacion privada fue objeto de una interven-
cidn, para que lo vea, lo analice y determine qué se hace con ello, si quiere que
se destruya o que se le devuelva, lo que sea. Se plantearfa, por supuesto, una
serie de controles para evitar esos peligros que se han hecho notar, como el uso
indebido de las informaciones que nada tienen que ver con una averiguacion o
cOn un proceso.

Es obvio que también se preverian en esa ley las consecuencias que se des-

prenden de la propia reforma constitucional, de que los resultados de las inter-
venciones 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 comunicacion
privada no puedan ser utilizados como prueba, es decir, no tendran ningiin valor
probatorio, independientemente de la responsabilidad en que incurriran los ser-
vidores ptblicos que la practiquen, sin esa autorizacion o sin cumplir con los
requisitos y limites que la propia ley sefiale.

Lo anterior plantea, por lo tanto, la necesidad de revisar todo el orden juridico
nuestro para efectos de ver en donde habra que hacer igualmente ajustes al Co-
digo Penal, a la Ley de Vias Generales de Comunicacion, etcétera, para deter-
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minar la conveniencia o no de crear otras figuras delictivas y establecer otras
medidas, de suerte que todo sea coherente.

Lo mismo se plantearia, porque se ha notado que en la prictica se comercia-
liza con mucha facitidad con este tipo de aparatos que pueden ser utilizados, ya
sea para intervenciones de medios de comunicacion privada o bien para evitar
las intervenciones, que solamente los organos del Estado, las instituciones o las
personas debidamente autorizadas para ello puedan comercializar ¢ instalar este
tipo de aparatos. Es decir, de lo que se intenta establecer con esta iniciativa de
ley, se deriva otra serie de medidas que habrd que ir adoptando y adaptando
en otras areas del ordenamiento juridico. De ninguna manera s¢ tiene la preten-
sién de que en esta ley se puedan prever todas las consecuencias, porque su
funcidén es especifica. _

Ahora bien, asi como se ha discutido en torno a este tema de las intervencio-
nes de comunicaciones privadas —y quiero recalcar que todavia no nos ocupa-
remos de analizar las criticas—, también ha habido cuestionamientos en tormo
a otros puntos que la ley contiene, que igualmente motivaron reformas a la Cons-
titucién. Asi, por ejemplo, con relacién al decomiso de bienes que son propiedad
de un miembro de alguna organizacion detictiva, o de bienes respecto de los
cuales ese miembro se conduce como su propietario, se establece en la inicia-
tiva de ley que también respecto de esos bienes habrd aseguramiento y, en su
caso, decomiso, si es que no se demuestra la legitima procedencia de los mismos.
Esto origind discusiones, en e! sentido de que seguramente eilo los llevaria a la
confiscacién de bienes, que estd prohibido por el articulo 22 de la Constitucion.

Ciertamente, el articulo 22 constitucional prohibe, entre otras cosas, la con-
fiscacion de bienes; pero asi como establece la prohibicién, prevé también los
casos de excepcion, y una excepcion mds reciente se introdujo en 1982, la cual
establece que el decomiso de bienes relacionados con el enriquecimiento ilicito
no constituye confiscacién. La regulacidn del enriquecimiento ificito, tal como
esta en la ley penal, ha sido objeto de muchas criticas, pero casi no han existido
cuando el decomiso, en esos casos, constituya confiscacion, y por ello, vulnere
lo previsto por el parrafo primero del articulo 22 constitucional. Si se ha criticado
la forma en que esta regulado, pues viola el principio de legalidad. O sea, la

critica se ha orientado hacia otro punto de ta regulacién y no hacia el decomiso
de bienes, producto de un enriquecimiento ilicito.

La misma légica que se sigui6 con la regulacién del enriquecimiento ilicito
se ha planteado ahora, respecto de la delincuencia organizada, ya que, en la me-
dida en que ¢l sujeto, miembro de una organizacidén delictiva —se ha acreditado
que es miembro de una organizacion delictiva— no confirme la legitima pro-
cedencia de ese bien que posee, ese bien serd objeto de decomiso. Aqui, la re-
forma tiene cuidado al establecer, para no incurrir en excesos con su uso, que
solo mientras se sentencia a ese miembro de la organizacién delictiva podra
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procederse al decomiso; esto implica que se habra demostrado su pertenencia
a alguna organizacién delictiva y que, ademas, se ha demostrado su respon-
sabilidad, es decir, todos los presupuestos necesarios de la pena se habran
acreditado en torno a €l. Asi se plante6 la reforma al articulo 22 de la Cons-
titucion.

Otro punto objeto de mucha discusién, planteado por las procuradurias loca-
les, es el siguiente: la Ley Federal podria regular delitos que, en principio, son
competencia de las autoridades locales y, en todo caso, competencia de las au-
toridades federales. La discusion se dio, porque se decia que con ello, de alguna
manera, podria invadirse la competencia local por parte de las autoridades fede-
rales.

Inictalmente, el catdlogo de delitos que conforman la delincuencia organizada
era un poco mas amplio que el que finalmente resultd; en €l se abarcaba, aparte
del narcotrafico, trafico de armas, trafico de indocumentados, falsificacidn de
moneda, secuestro y robo de vehiculos, eteétera; se hablaba, pues, de otras figu-
ras que, de alguna manera, son mas de la competencia del fuero comtin que de
la federal. Por otra parte, se establecido que algunas de esas figuras definitiva-
mente no eran todavia tan preocupantes en nuestro pais, como para introducirlas
en este mismo tipo de mecanismos. De ahi que algunas se excluyeron y se dejd
el catdlogo solamente de ocho figuras delictivas

De este catdlogo hay dos figuras que tienen que ver mdas con la competencia
local, que son el secuestro y el robo de vehiculos. En torno a ellas se decia
inicialmente que, tratindose de delitos que en principio son del fuero comdan,
¢éstos también serian de la competencia de las autoridades federales si se realizan
por una organizacion delictiva y se cometen en dos o mas entidades federativas;
es decir, sOlo ilegarian a ser de la competencia federal, en la medida en que se
determinara que eran realizados por una orgauizacién delictiva y, ademas se co-
meterian en dos o mas entidades federativas. Eso fue objeto de muchas discu-
siones, pues realmente se planteaba dificil cémo saber que un hecho se comete
por upa organizacion delictiva que actlia en dos o mas entidades federativas; o
habria que esperar hasta que se cometiera ese mismo hecho en otra entidad, para

entonces proceder federalmente, o bien que se detectara la presencia de miem-
bros de una organizacién delictiva en dos o mads entidades federativas que hu-
bieran cometido alguno de esos delitos. En fin, al plantear este punto surgieron

una serie de dudas y se decidio finalmente no hacer referencia a esa formula,
sino buscar otra medida que pudiera hacer que la autoridad federal atrajera ese
hecho, en ia medida en que estuviera vinculado con algin delito de cardcter
tederal, como ya se desprende de lo previsto por el articulo 10 del Cédigo Fe-
deral de Procedimientos Penales.

Este dltimo fue el criterio que se establecié en la iniciativa de Ley Federal
contra Ja Delincuencia Organizada. Sc plantea en diversas fracciones del articulo
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20. de la ley, los delitos que pueden ser cometidos por una organizacion delic-
tiva, y en la fraccion IV se prevé el secucstro y el robo de vehiculos. Estos
delitos, en la medida en que sean fedcrales, no hay duda de que serdan siempre de
la competencia federal; pero en todos aquellos casos en que, siendo delitos
de cardcter local, se cometan en conexion con algln delito de caracter federal,
el Ministerio Publico federal debera hacer uso de su facultad de atraccion, y sélo
entonces serd de la competencia federal.

Sin embargo, en virtud de haber criterios diversos en torno a ese punto y,
ademas porque ha habido algunas criticas sobre los alcances del articulo 10 del
Cédigo Federal de Procedimientos Penales, surgié la conveniencia de reformar
la Constitucion para establecerlo de manera clara, y asi se originé la reforma a la
fraccion XXI del articulo 73 de la Constitucion Politica, donde se establecen las
competencias o facultades del Congreso de la Unidn, entre ellas fa de definir
cuales son los delitos de caracter federal y las sanciones que corresponden a
éstos. En dicha fraccion, ademas de un pequefio cambio, se adiciona un parrafo,
en el que se desecha el criterio que se quiso superar en la Ley Federal, de esta-
blecer que si un delito del fuero comin se comete en dos o mds entidades fede-
rativas, podra ser materia de la competencia federal, y se establece, en cambio, que
“las autoridades federales podran conocer también de los delitos del fuero co-
mun, cuando éstos tengan conexidad con delitos federajes™.

Otro tema de mucha discusién y que actualmente lo sigue siendo, porque no
se plantea en la reforma constitucional, sino en la Ley Federal contra la Delin-
cuencia Organizada, se refiere al de los menores de edad.

Con relacién a la posibilidad de bajar la edad, igualmente se tomaron en cuen-
ta diversos aspectos. Por una, deciamos que ¢l fenémeno de la delincuencia en
términos generales, en los Gltimos tiempos, ha ido en incremento, y ese aumento
de la delincuencia apareja también un aumento en los que intervienen en su
realizacion, es decir, los autores y los participes aumentan igualmente; pero, por
otra, también apareja un aumento de las victimas de los delitos, sobre todo en
cierto tipo de delitos como son los delitos contra la salud. Con frecuencia se
observa que también hay un aumento en la utilizacién de menores de edad para
la comision de este tipo de hechos, utilizacion que puede ser —viendo los tér-
minos que establece, por ejemplo, el articulo 13 del Cédigo Penal— como mero
instrumento de otro para la comision de algun hecho de estos contra la salud, o
bien que la intervencién de los menores sea con conocimiento y con voluntad
de realizar ese hecho y, por lo tanto, ya no serd un mero instrumento, sino que
participa en la realizacién de ese hecho.

Ha habido en los tGltimos tiempos una serie de estadisticas sobre el particular.
Pero, por supuesto, dado que en México no tenemos una estadistica delictiva,
una estadistica criminal que pudiéramos considerar confiable, eso permite que
cada quien maneje sus propios numeros: las procuradurias manejan los suyos,
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los juzgados tienen sus numeros, los consejos tutelares igualmente, la Secretaria
de Gobernacion también, y lo mismo sucede con diversos sectores sociales res-
pecto de qué tan alto o qué tan bajo cs la incidencia delictiva y la participacién
de los menores de edad en la comisién de este tipo de deiitos. Pero la pregunta
que habria que hacerse aqui es si la adopcién de ciertas medidas debe estar sélo
en atencion al grado, a la cuantia de desarrollo de fa delincuencia, es decir, si
solo cuando la delincuencia haya alcanzado un muy alto grade de desarrollo es
cuando deben adoptarse medidas para entonces poder reaccionar frente a ella;
asi hemos actuado siempre, no Unicamente en México, sino en muchas otras
partes del mundo, y eso ha hecho que los drganos del Estado siempre se vean
rebasados por el fenémeno de la delincuencia y, por ello, siempre tratan de bus-
car medidas y mas medidas de reaccién, que en su mayoria resultan ineficientes,
precisamente porque las adoptan casi siempre después de que el problema va
resulta incontroiable.

Por ello, debe partirse de la base de que el problema en realidad es grave, no
solamente por lo que hace a la participacion de los adultos en su comision, sino
en cuanto a la participacidn de los menores de edad; de ahi, por tanto, que habra
que adoptar medidas adecuadas, racionales y funcionales. Siempre hemos afir-
mado que las medidas penales no pueden ser la solucion de todos los problemas;
de ninguna manera pueden ser consideradas la panacea para todos los males que
aqueja a nuestra sociedad, aunque con frecuencia asi se las vea, porque asi se
Jas utiliza. Las medidas penales en todos sus aspectos, pero particularmente en
el aspecto legislativo, deben ser siempre entendidas como el dltimo recurso; el
Estado debe, antes que acudir a las medidas penales, hacer uso de muchas otras,
que pueden ser menos drasticas pero mas eficaces; y de ahi que hay que darles
razén a quienes constantemente han sefialado la conveniencia de adoptar medidas
de prevencion general, que son medidas que no solamente hay que apiicarlas a
los menores de edad, sino a todos los involucrados en cualquier problema de
delincuencia,

Mientras ese otro tipo de medidas no se disefie, y en fanto no se adopten de
acuerdo con una concepcion de cardcter integral y coherente, seguiremos adop-
tando medidas parciales, circunstanciales, que den solamente respuestas a lo que

sucede actualmente, sin que tengan proyeccion hacia el futuro: esto es lo que habra
que superar. Si se baja la edad de dieciocho a dieciséis afios y no hacemos uso

de otras medidas, en pocos afios se tratara de bajarla de dieciséis a catorce, y asi
se llegard a los limites que nuestro pais ya ha experimentado. Recuerden que

hace ya mds de cien afios en nuestro pafs existian medidas en torno a los meno-
res; no obstante que la legistacion de entonces era caracterizada como liberal,
como mas ajustada a las exigencias de un Estado de derecho, preveia medidas
diferenciadas para los menores, atendiendo a su desarrollo, al establecer que:
hasta los nueve afios no son penalmente responsables, fo pueden ser de otro tipo
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de medidas; de nueve a catorce afios, ya lo son, siempre y cuando se determine
que en el momento de cometer el hecho penalmente relevante, tienen ya racio-

cinio, malicia, etcétera, para la comisidn de ese hecho, y de ahi en adelante se
va graduando. Como puede observarse, lo que ahora nos parece sumamente

novedoso, es algo que nuestro pais ha experimentado desde hace mas de cien
afios y como producto de las influencias extranjeras.

Moisés MORENO HERNANDEZ
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