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INTRODUCCION

Pareciera que disertar sobre la seguridad publica es tema de moda, sin
embargo, dada su importancia para la comunidad general, las discusiones y
propuestas a su alrededor saltan en el tiempo y se encuentran en las agendas

de todos los gobiernos sin importar época historica.

En México no es diferente, desde hace ya una década, cuando los indices
de violencia se dispararon como consecuencia de la “guerra contra el
narcotrafico”, el tema de la seguridad publica ha tomado notable relevancia por
las consecuencias que acarrea. NO es ya una asignatura propia de la
administracion publica o del gobierno en turno, hoy dia es un tema que atraviesa

por igual a la ciudadania, a la academia, sociedad civil y gobierno.

Bastan algunos datos para darse una idea del problema. De acuerdo con
cifras del Uppsala Conflict Data Program (UCDP), en los ultimos 10 afos las
muertes relacionadas con el conflicto armado entre organizaciones criminales,
grupos de autofedensas y el gobierno mexicano, han aumentado de manera
exacerbada, tan solo en el ano 2017 estas ascienden a 17,489. Estos datos
posicionan a México como el pais mas violento del continente americano. En otro
rubro, con datos del mismo estudio, hacia 2017 se contabilizan 199 grupos
criminales en México, lo que da clara muestra del adelgazamiento del poder del
Estado para controlar la proliferacion de dichas organizaciones, y al mismo

tiempo, de mantener un escenario de paz en los espacios publicos.

Los datos de la incidencia delictiva también son reveladores. En el afio
2017, en el periodo que va de enero a noviembre, se registraron 1, 668,316
delitos a nivel nacional, segun informacion que presenta el Secretariado
Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, situacion que deja entrever
que el problema de la inseguridad y los delitos no solo es resultado del
florecimiento del crimen organizado, sino de una tendencia delictiva en la

sociedad en general.

Como respuesta a las eventualidades descritas arriba, el gobierno

mexicano ha invertido esfuerzos humanos y recursos econdmicos en la creacion



de politicas e instituciones que logren erradicar los problemas de violencia y
delincuencia. En el ano 2014 vio la luz uno de esos proyectos: la desaparicion
de la Secretaria de Seguridad Publica federal, asumiendo sus funciones la

Secretaria de Gobernacion. Un ano después se cred la Gendarmeria Nacional.

En ambos casos se tratdé de una centralizacion de la funcion de seguridad
publica, y de la imposicidn de un modelo de policia basada en la fuerza y la
reaccion ante el delito. Basta recordar que la Secretaria de Gobernacion es
dependiente directa del Ejecutivo federal y que éste ultimo es jefe supremo de
las Fuerzas Armadas mexicanas. La Gendarmeria Nacional no tiene un modelo

distinto de estas ultimas.

En lo que respecta al actuar de las corporaciones de policia, la variable
no fue distinta. En los ultimos afos se han desarrollado mecanismos policiales
que pretenden agotar el tema de la violencia y delitos, sin embargo, estos
esfuerzos han desbordado el perimetro de su actuacion legitima, trastocando

derechos fundamentales de las personas.

Uno de esos esfuerzos, que se ha desarrollado con el tiempo y es materia
del presente trabajo de investigacidn, corresponde a los hoy denominados

Controles Provisionales Preventivos (CCP).

Como se vera mas adelante, el Control Provisional Preventivo es un
concepto desarrollado por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién que busca
justificar y legitimar determinados actos de molestia llevados a cabo por los
elementos policiales en el ejercicio de la funcion de prevencion del delito, sin
embargo, al no contar con un fundamento legal, han desbordado su perimetro
de legitimidad y trastocado derechos fundamentales de las personas: es el caso
del derecho a la libertad en su dimension de libertad de transito y libertad
individual, derecho a la no discriminacion, y la piedra angular de todo estado de

derecho, el debido proceso legal.

Ante esa situacion es pertinente abordar el tema del Control Provisional
Preventivo debido a que no se cuenta con una clara definicion que lo qué es,
cual es su naturaleza, qué actos involucra su ejercicio, quiénes son los sujetos

encargados de ejecutarlos, a quien va dirigido, y sobre todo, cudles son sus



limitaciones y alcances. Lo anterior corresponde a la problematica que se
abordara en el presente trabajo. Asimismo, el objetivo corresponde al
establecimiento de bases sobre las cuales pueda elaborarse un manual o
protocolo de accion dirigido a las fuerzas policiales, que contemple dicha figura
y que otorgue certeza juridica a las personas que sean objeto de un Control

Provisional Preventivo.

Para dar cabal cumplimiento a lo arriba descrito, en el primer capitulo de
este trabajo se aborda el marco teérico o de referencia que guiara el desarrollo
posterior del mismo. Con el objetivo de comprender y delimitar todos los actos
que se enmarcan en dicha funcién, en la primera parte del capitulo parte se
realiza el desarroll6 conceptual de lo que debe entenderse por seguridad publica,
para ello se toman en consideracién las aportaciones de juristas y politélogos
destacados. Debido a que uno de uno de los fundamentos de la funcién de
seguridad es dar libertad y seguridad a los ciudadanos, en la parte segunda de
este capitulo de desarrolla el concepto de libertad desde su acepcién mas
general y se va fragmentando hasta llegar a sus elementos particulares que se
proyectan en distintos derechos. Pese a que los derechos humanos son un
contrapeso al poder publico y de los actos de gobierno, aquellos no son
absolutos ya que tienen limitaciones naturales o excepcionales, esta situaciéon
de excepcionalidad es la que interesa a este trabajo debido a que los estados
de excepcidon son herramientas que permiten estabilizar situaciones que ponen
en riesgo la sustentabilidad del estado y la seguridad de las personas, pero que
al mismo tiempo restringen derechos vy libertades, sin embargo, existen Estados
en los cuales estas situaciones de excepcion se vuelven atemporales e
imperceptibles, situacion que no es congruente con un Estado Constitucional de
Derecho. Por todo lo anterior, en la parte final de este primer capitulo se explica
el concepto de estado de excepcion, sus requisitos, consecuencias y las nuevas

modalidades que ha adquirido.

El capitulo segundo esta dedicado al tema de la libertad y de como, tanto
a nivel nacional como internacional, el derecho ha recogido en sus instrumentos
tales prerrogativas de todo ser humano. En esa logica, para abordar la
concepcion nacional, en el primer apartado se toca el tema de la seguridad

publica y sus objetivos, para ello se estudia el contenido del articulo 21 de la
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Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Para subrayar los
objetivos, limitaciones y alcances de funcién tan importante como la seguridad
publica, se complementa su estudio con el andlisis de los articulos 14 y 16 del
mismo ordenamiento, situacion que permite dibujar un perimetro mas extenso
de las libertades con que cuenta la persona y las garantias de su respeto. En la
segunda parte del capitulo se aborda el marco regulatorio internacional que

contempla el derecho a la libertad.

El estudio del Control Provisional Preventivo se aborda en el tercer
capitulo. A lo largo del mismo se realiza un estudio analitico de los diversos
criterios emitidos por tribunales federales que abordan dicho mecanismo, se trata
ademas de echar luz sobre la naturaleza, objeto y sujetos involucrados en la

figura del Control Provisional.

Por ultimo, el capitulo cuarto se dedica a las conclusiones que derivan del
ejercicio analitico de los tres capitulos anteriores. Ademas, se proponen
determinadas bases sobre las cuales se puedan construir un ordenamiento que

regule la figura del Control Provisional Preventivo.



CAPITULO PRIMERO

Marco Conceptual

l. LIBERTAD Y SEGURIDAD PUBLICA

El presente capitulo tiene como objetivo desarrollar tedricamente los
conceptos necesarios para la realizacién y entendimiento de este trabajo de
investigacién. Estos conceptos corresponden a la Seguridad Publica, a los

Derechos de Libertad, y lo que se debe entender como Estado de Excepcion.

La necesidad de explicar cada uno de los conceptos referidos, no surge
de la arbitrariedad, sino de un juicio de congruencia y de orden. De acuerdo a
mis consideraciones, el orden sigue la I6gica de la derivacion, es decir, una vez
reconocidos los derechos humanos, surge para su proteccion la funcién de
seguridad publica, misma que en su desarrollo ha implementado herramientas
de prevencion del delito, entre ellas, el Control Provisional Preventivo, sin
embargo, al carecer este ultimo de legitimidad constitucional por no cumplir con
parametros de legalidad, se posiciona como una figura juridica que opera dentro

de un estado de excepcion.
A continuacion, se explica cada uno de los conceptos.
1. Seguridad Publica

Desde tiempos inmemorables la seguridad ha sido una de las prioridades
de todos los pueblos. Sin embargo, la empresa mas ambiciosa en este tema es
aquella que, con el objetivo primordial de brindar seguridad a sus ciudadanos,
justifica la fundacion del estado.” Es a Hobbes a quien le debemos dicha
concepcion, ya que, al basar sus analisis en la lucha del hombre por el poder,
irremediablemente nos lleva al terreno de la desproteccion de los mas débiles,

es decir, de aquellos que carecen de las herramientas necesarias para

'En este sentido, el autor que se ha vuelto un referente es Thommas Hobbes, quien a lo largo de su obra
titulada E/ Leviatdn aborda este tema a profundidad. Cfr. Hobber, Thommas, El Leviatdn, formato
electrénico en, http.//www.uruguaypiensa.org.uy/imgnoticias/749.pdf



protegerse de los poderosos. En ese sentido, la frase “El miedo a la opresion,
dispone al hombre a anticipar, o a buscar ayuda de la sociedad: pues no hay otra
manera por la cual el hombre pueda asegurar su vida y su libertad”?, nos remite
a lo arriba descrito en tanto conforma la nocién de la colectividad cohesionada

en la unidad denominada Estado.

En estricto sentido, el diccionario de la Real Academia Espafola apunta
que seguridad significa cualidad de seguro; servicio encargado de la seguridad
de una persona, de una empresa, de un edificio; fianza u obligacion de

indemnidad a favor de alguien.3

Tenemos entonces que seguridad publica es la funcién a cargo del estado
cuyo obijetivo principal es la proteccion y mantenimiento de los derechos de las

personas, asi como de su entorno, ya sea en su aspecto material o subjetivo.
E. Como Funcion Publica

Para el Estado el tema de la seguridad es un asunto publico, por ello la
define “como el conjunto de politicas y acciones coherentes y articuladas que
tienden a garantizar la paz publica a través de la persecucién de los delitos y de
las faltas contra el orden publico, mediante el sistema de control penal y el de

policia administrativa”.*Este criterio de seguridad publica es limitativo y reactivo.

Es limitativo debido a que su objetivo gira en torno a la paz publica, es
decir, al mantenimiento del orden publico en sus distintas acepciones, sin
embargo jamas plantea la proteccién de los derechos personales o familiares,

pese a que son estos ultimos los que convergen en los espacios publicos®

2 Arbeldez Herrera, Angela M., “La Nocidn de Sequridad en Thomas Hobbes”, Revista Facultad de Derecho
y  Ciencias  Politicas. Vol. 39, No. 110, Medellin, Enero-Junio de 2009,
https://revistas.upb.edu.co/index.php/derecho/article/view/281/236

3 Diccionario de la Real Academia Espafiola, consultado el 21 de mayo de 2017, disponible en, http://d!
e.rae.es/?id=XTrlaQd

4 Verdugo Terminel, Mario Jorge, Seguridad Ptblica Municipal 2006-2009, consultada el 20 de mayo de
2017, p. 7., disponible en, http://tesis.uson.mx/digital/tesis/docs/19920/Capitulol.pdf

> Al respecto puede consultarse Gonzalez De Cossio, Francisco. “Orden publico en México: del
impresionismo al puntillismo juridico”. Revista de Derecho Privado, [S.l.], jan. 2012. ISSN 2448-7902.
Disponible en: <https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/derecho-privado/article/view/8999/11049
>. Fecha de acceso: 18 june 2017doi:http://dx.doi.org/10.22201/iij.24487902e.2012.2.8999.



Es reactivo debido a que, aunque plantea como objetivo la paz publica,
sus mecanismos son la persecucion del delito mediante la implementacion de
penas y sanciones administrativas, refiriendose en este ultimo caso a la policia
administrativa; en ningun caso contempla medidas de prevencién para cumplir

con su obijetivo.

Otro concepto, en distinto sentido, establece que la seguridad publica es
una funcion a cargo de la federacion, las entidades federativas y los municipios,
en sus respectivos ambitos de competencia, con el fin de proveer las acciones
necesarias para dar seguridad al ciudadano y a su familia, asi como garantizar
el orden y la paz publicos.® Este criterio, a diferencia del anterior, toma en
consideracion, y como eje rector, la seguridad del ciudadano y su familia, es

decir, la proteccion de los derechos humanos.

De los anteriores conceptos cabe resaltar la progresividad. Mientras que
el primero tiene como objetivo primordial la consecucion de la paz publica, el
otro busca, mediante el otorgamiento de seguridad, la proteccion de los derechos
humanos. Este es el argumento que debe primar en las leyes y politicas publicas

en materia de seguridad publica que se implementen nuestro Estado.
F. Como Condicion Social

La seguridad publica, como explica Sergio Garcia Ramirez, es "una
cualidad de los espacios, sean publicos o privados, cuya caracteristica esencial
es la inexistencia de amenazas que socaven o supriman los bienes y derechos
de las personas, y que ademas, cuenten con existen condiciones adecuadas que
permitan la convivencia pacifica y el desarrollo de la sociedad, tanto en el ambito

individual como en el colectivo”.”

Al respecto se ha construido el concepto de la seguridad subjetiva, la cual

se entiende como el conjunto de reacciones sociales motivadas por la

®Diario Oficial de la Federacién, Programa Nacional de Sequridad Publica 2001-2006, 14 de enero de 2003,
p.1.

’Garcia Ramirez, Sergio, “En torno a la seguridad publica. Desarrollo penal y evolucién del delito”, en
Pefialoza, Pedro José y Garza Salinas, Mario A. (coords.), Los desafios de la seguridad publica en México,
Universidad Iberoamericana, UNAM-PGR, México, 2002, p. 81.



percepcion de la seguridad en determinado lugar o condicion.® Aunque el término
es poco usado, sus implicaciones son sustanciales. Por ejemplo, en materia de
inversién econdmica, ya sea nacional o extranjera, una de las condiciones que
los inversores toman en cuenta es la seguridad del pais. Es de esa manera
debido a que el bajo o alto nivel de seguridad del pais receptor, da muestra de
la capacidad que tiene el Estado para brindar seguridad y certeza juridica. Asi

de simple.

Por esa razén, el criterio subjetivo de la seguridad publica debe ser
considerado a la hora de elaborar leyes y politicas publicas en la materia, pues
de abordarse de manera correcta, tendran repercusiones mas alla de las

planteadas.
G. En Sentido Amplio

En su espectro mas amplio, seguridad implica considerar tres
elementos:1) la seguridad del territorio, es decir, la preservacién del espacio
fisico en que se desarrolla la vida nacional, estatal o municipal; 2) la seguridad
de la poblacion, es decir, la salvaguarda de la comunidad frente a las amenazas
que ponen en riesgo su libertad, dignidad y bienestar, no perdiendo de vista que
la desigualdad y el autoritarismo son enemigos en un pais democratico; 3) la
garantias para preservar las libertades, que tantos esfuerzos histéricos han

costado a los paises que optan por la democracia.®

Esta acepcion es la mas adecuada en cuanto a su funcion protectora. En
principio, la preservacion del espacio fisico salvaguarda el espacio en el cual
convergen los derechos personales y en el que se expresan los derechos
humanos: los espacios publicos. Por otro lado, la proteccién de las personas en
la esfera de sus derechos permite el libre desarrollo de su proyecto de vida:

condicion necesaria para su desenvolvimiento en sociedad. Por ultimo,

8Cfr. Otamendi, Maria Alejandra, “Seguridad Objetiva y Subjetiva en América Latina: aclarando la
paradoja”. Revista Brasileira de Seguranc¢a Publica 10, Sdo Paulo, Artigos, 2016, p. 62 y ss.

°Cfr., Moloeznik, Marcos Pablo, Manual de Sistemas Comparados de Policia, Guadalajara, Universidad de
Mexico, Centro Universitario de Ciencias Sociales y Humanidades, 2010, pp. 16 y 17, consultado el 20 de
mayo de 2017, disponible en, http://biblioteca.udgvirtual.udg.mx/eureka/pudgvirtual/Manual%20de %2
Osistema%20comparados%20de%20polic%EDa.pdf



consolidar la garantia de los derechos humanos: condicion que permite la

consolidacién del estado de derecho.
H. La Funcién de Prevenciéon como “auxiliar” de la Seguridad Publica

De acuerdo con la Real Academia Espanola, prevenir significa “preparar,
aparejar y disponer con anticipacion”. En otra de sus acepciones significa,
“disponer con anticipacion, disponerse de antemano para algo”. Asimismo,
prevencion significa “accion y efecto de prevenir”. Entonces, se puede afirmar
que, en sentido amplio, prevencion es toda accién anticipada para evitar o

ejecutar algo.

La prevencién, como funcién publica, debe situarse como parte y dentro

de la seguridad publica.

Tenemos entonces que la prevencidon se entiende como el conjunto de
politicas encaminadas a prevenir los hechos delictivos e ilegales, que no siempre
deben resolverse con la aplicacion del derecho penal, sino deben atender
aspectos psicologicos, familiares y sociales; asi, su funcidén ultima sera la

reconstruccién y mantenimiento del tejido social.

Sin embargo, es necesario tomar en cuenta que las politicas de
prevencion no deben construirse sobre la base del estereotipo del
delincuente/delincuencia, situacidn que agrava los estereotipos del derecho
penal (el delincuente, la pena, etc.), por el contrario, se debe trabajar en las

causas.

En lo que respecta al Estado mexicano, éste ha optado por hacer
prevenciéon con mecanismos enteramente punitivos, cuyo objetivo no es resolver
el nucleo del problema si no la reaccion ante él. Ejemplo de lo anterior es el
Control Provisional Preventivo, tema principal de este trabajo y que se aborda al

final de este capitulo.

Otro aspecto importante de la prevencion es que no deben ser actos
aislados, circunscritos unicamente a una autoridad o institucion, por mas, debe
consolidarse como un trabajo conjunto, un proyecto multidisciplinario. La

prevencion entonces no debe abordarse unicamente por la ciencia del derecho



o la ciencia politica, deben sumarse a su analisis la psicologia, la pedagogia, la
comunicacién, la linguistica, entre otras disciplinas no menos importantes. De
esa manera, la prevencion del delito debe construirse alrededor de las
circunstancias sociales, culturales, politicas y econdmicas del individuo y de su

entorno.'©

Como conclusién, se puede establecer que la seguridad publica debe
tener como objetivo, y también como fuente primigenia, la proteccion de los
derechos de las personas. Se hace seguridad publica por la necesidad que
existe de proteger al ciudadano ante situaciones adversas. Entonces, hay
seguridad publica si dichos mecanismos son efectivos. Para ello, las distintas
instituciones deben ejercitar mecanismos que permitan la consecucion del
objetivo de la seguridad publica, sin restringir el disfrute o reconocimiento de los

derechos humanos: el mas efectivo, la prevencion.
2. Los Derechos de Libertad

Una de las caracteristicas que deben ser inherentes a todo ser humano
es que su desarrollo no dependa de ningun poder o autoridad, si no unicamente
de la voluntad de si mismo y de que cuente con las condiciones necesarias que

le permitan dicho desarrollo. Es decir, que sea un individuo libre.

Con el objetivo de esclarecer y delimitar el concepto de libertad, a

continuacion se realizan algunos apuntes en torno a su contenido.
D. La Libertad

La libertad es el valor mas importante para la humanidad, en su nhombre
se han sufrido, y se seguiran sufriendo, innumerables batallas, tanto en el terreno
fisico, como en el intelectual. Durante siglos se ha disertado sobre el tema de la

libertad''. Se ha abordado desde el plano filoséfico, antropoldgico, socioldgico,

10 Un esfuerzo notable en la materia lo ha realizado la ONU. Desde hace mas de 50 afios organiza los
Congresos de Naciones Unidas sobre Prevencion del Delito y Justicia Penal. Para mayores referencias se
puede consultar el material denominado Congresos de las Naciones Unidas sobre Prevencion del Delito Y
Justicia Penal 1955-2015, consultado el dia 1 de junio de 2017, disponible en,
http://www.un.org/es/events/crimecongress2015/pdf/60_years_booklet_ES.pdf

11 Para un andlisis mas profundo del tema de la libertad se pueden consultar los siguientes titulos:
Carbonell, Miguel, Igualdad y libertad. Propuestas de renovacion constitucional, México, UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 2007, en especial pp. 117-126; Garcia Maynes, Eduardo, La libertad como

10



politico, y claro, el juridico; este ultimo es el que nos interesa por tratarse de un

trabajo que se enmarca dentro de la ciencia del derecho.

En un primer acercamiento la libertad puede definirse como la
circunstancia en la cual la persona se encuentra en un estado contrario a la
esclavitud, es decir, una persona es libre siempre que no sea un esclavo.'? Esta
definicion contempla los aspectos legal y politico, surge como respuesta a la
esclavitud que estuvo autorizada constitucionalmente en diversos paises con el
consentimiento y, en algunos de ellos, con el apremio de las autoridades.’
Actualmente, un modelo politico que permita la esclavitud o la falta de libertad
es inconcebible. La democracia es la expresion maxima en contra de dichas

disposiciones.

En otra aproximacion, sera libre quien no esté sujeto a ningun poder que
pueda influenciar o determinar la conducta personal.' Sin embargo, se debe
tener mesura al utilizar esta definicion, ya que, a nivel social existen variables
gue modifican de manera indirecta la voluntad personal. Por mencionar solo un
ejemplo, tenemos el caso de la economia. Dependiendo del grado de distribucion
de la riqueza en un territorio determinado, las personas podran alcanzar
condiciones satisfactorias en su nivel de vida, situacidon que maximizara las

posibilidades de disfrutar de ciertos derechos o no.
E. La Libertad como derecho ciudadano

La historia nos ha demostrado que para la humanidad no es suficiente
saber que la vida y la libertad son los dos baluartes de nuestra existencia.
Ejemplos sobran para demostrar que han sido negados y vulnerados

sistematicamente. Por esa razon, estas condiciones han sido plasmadas en

derecho, Serie Estudios Juridicos, No. 2, México UNAM, Facultad de Derecho, 2002; Arriola, Juan Federico,
La libertad, la autoridad y el poder en el pensamiento filoséfico de José Ortega y Gasset, México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 2003, en especial capitulo 2, pp. 49-60; Corte Interamericana de
Derechos Humanos, Libertad Personal, Cuadernillo de Jurisprudencia de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos No 8, San José, Ministerio de Relaciones Exteriores de Dinamarca, formato electrénico
disponible en, https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv/detalle-libro/4567-libertad-personal-cuadernillo-de-
jurisprudencia-de-la-corte-interamericana-de-derechos-humanos-no-8.

12 carbonell, Miguel, La libertad, Dilemas, Retos y Tensiones, Serie: Estudios Juridicos, Nam. 131, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas-CNDH, 2008, p.2.

13Cfr. Guerrero Yoacham, Cristian y Guerrero Lira, Cristian, Breve historia de los Estados Unidos de
América, Santiago, Editorial Universitaria, 1990 p. 34 y ss., consultado el 20 de mayo de 2016.

Yibidem, p. 4.
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documentos, de caracter politico-juridicos, obligatorios para toda persona y
autoridad y, que por sobre toda pretension individual, pretenden sefalar un

horizonte comun.

La libertad ha sido uno de los objetivos primordiales de todo esfuerzo
humano, muestra de ello son las Declaraciones que en la materia se han hecho
a lo largo de la historia politica del hombre y cuyo estandarte es “la libertad”. A
continuacion mencionaremos las declaraciones de derechos histéricamente mas

importantes, y se hara un breve analisis del contenido de las mismas.

d) Declaracién de Independencia de los Estados Unidos de América

Emitida en el aino 1776, la importancia de esta Declaracion radica en ser
la primera declaracion emitida por un estado-nacién. Es la base del pensamiento
liberal de occidente. En su contenido encontramos como objetivo primordial la
libertad, la situa como un derecho inalienable y establece que “se instituyen entre
los hombres los gobiernos, que derivan sus poderes legitimos del consentimiento
de los gobernados”'®. Sus logros se pueden resumir en la consolidacion de las
bases de la libertad estatal, es decir, la soberania estatal y la libertad personal

en la esfera de derechos del hombre.
e) Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano

Con fecha de afo 1789, en su articulo primero reconoce que “Los
hombres nacen y permanecen libres e iguales en derechos”. En su articulo
segundo establece que “la finalidad de toda asociacién politica es la
conservacion de los derechos naturales e imprescriptibles del hombre. Tales
derechos son la libertad, la propiedad, la seguridad y la resistencia a la
opresion”'8. Esta declaracion es totalmente dirigida a la consecucion del hombre

como sujeto de derechos. En armonia con el derecho natural, reconoce que los

5Cdmara de Diputados, Declaracién de Independencia de los Estados Unidos de América , 1776,
consultada el 20 de mayo de 2017, disponible en, http://www.diputados.gob.mx/biblioteca/bibdig/co
nst_mex/decla_1776.pdf

%Declaracion de los derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789, consultada el 20 de mayo de 2017,
disponible en, http://www.fmmeducacion.com.ar/Historia/Documentoshist/1789derechos.htm
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derechos del hombre son anteriores a todo poder publico, esté no los da,

unicamente esta obligado a reconocerlos y garantizarlos
f) Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre

En un ambito regional, con fecha 2 de mayo de 1948, se expidi6 la
Declaracion destinada al continente americano. Desde el preambulo se reconoce
que “todos los hombres nacen libres e iguales en dignidad y derechos”. El
objetivo de la Declaracién es plasmar en papel la guia que deben seguir los
gobiernos en su ejercicio, siendo los derechos fundamentales de libertad,

igualdad y la dignidad personal.

En su articulo primero establece que todo ser humano tiene derechos a
la vida, a la libertad y a la integridad de su persona”'’. Este contenido no solo
tiene el efecto de reconocer la libertad como derecho, sino que contempla su
garantia cuando establece la integridad personal como valor que acompana a la

libertad y derecho a la vida.

Cabe destacar que las declaraciones de derechos del hombre son, para
el derecho internacional, la piedra angular de su construccion. Si bien es cierto
que las disposiciones firmadas por los estados a nivel internacional no son de
caracter obligatorio, se debe tener en cuenta que éstas hacen el papel de
elemento de cohesién de la comunidad internacional, en tanto que ofrecen un
horizonte comun al cual dirigirse, asi como las bases minimas para su

interaccion.

F. Los Derechos de Libertad

Para hacer de la libertad un derecho entendible y asequible, éste se ha
tenido que definir y fragmentar entre las diversas actividades que realiza el ser

humano, y que a su vez le permiten desarrollarse como tal.

7 Orden Juridico Nacional, Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, consultada el
20 de mayo de 2016, disponible en, http://www.ordenjuridico.gob.mx/TratInt/Derechos%20Humanos/
INST9%2004.pdf
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Como se ha visto ya, la libertad como termino univoco se ha plasmado en
las declaraciones de caracter general. De alli, progresivamente, se ha
configurado como derecho en las constituciones de los diversos Estados que
existen. Sin embargo, la libertad no es realizable en un solo acto, por ello, se han
reconocido diversos derechos que en conjunto se refieren a la libertad en su

acepcion general y, ademas, la vuelven realizable.

Los derechos de libertad son aquellos que permiten el libre desarrollo de

la personalidad del ser humano y que le permiten realizar su proyecto de vida.

De acuerdo con la clasificacion de dos grandes juristas mexicanos, los
derechos de libertad se pueden clasificar de la siguiente manera: a) libertad de
trabajo; b) libertad para poseer armas; c) libertad de expresion; d) libertad de
culto, y; e) libertad de transito.’ Desde este momento, y para no caer en un
autoritarismo de los derechos humanos, es importante aclarar que éstos jamas
son absolutos, al contrario, tienen limites que han sido trazados por su contenido

y, ademas, por sus leyes reglamentarias.

f) Libertad de Trabajo

Por lo que se refiere a la libertad de trabajo, tenemos que el articulo 123
de la Constitucion Federal establece que “toda persona tiene derecho al trabajo
digno y socialmente util”. Las limitaciones que se establecen para ejercitar el
derecho son la dignidad del mismo y la utilidad social; cabe resaltar lo que la Ley

Federal del Trabajo, en su articulo 2°, dice al respecto:

Se entiende por trabajo digno o decente aquél en el que se respeta
plenamente la dignidad humana del trabajador; no existe discriminacion por origen
étnico o nacional, género, edad, discapacidad, condicién social, condiciones de
salud, religiéon, condicién migratoria, opiniones, preferencias sexuales o estado
civil; se tiene acceso a la seguridad social y se percibe un salario remunerador; se

recibe capacitaciéon continua para el incremento de la productividad con beneficios

18 Valencia Carmona, Salvador y Fix Zamudio, Héctor, Derecho Constitucional Mexicano y Comparado,
México, Porrua, Octava Edicién, 2014, pp. 431y 432.
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compartidos, y se cuenta con condiciones 6ptimas de seguridad e higiene para

prevenir riesgos de trabajo.

El trabajo digno o decente también incluye el respeto irrestricto a los
derechos colectivos de los trabajadores, tales como la libertad de asociacion,

autonomia, el derecho de huelga y de contrataciéon colectiva.

Asi, el derecho al trabajo consagrado en nuestra Constitucion federal no
es limitativo, ya que en si mismo permite maximizar, mediante su
reconocimiento, otros valores como el de la dignidad humana y la no
discriminacion. En otros términos, nos permite ejercitar un derecho humano

dentro un contexto general debido a su la interdependencia.
g) Libertad para poseer armas

Es el derecho que tiene toda persona de poseer armas en su domicilio.
En nuestro pais se encuentra en el articulo décimo de la norma fundamental,
establece que “los habitantes de los Estados Unidos Mexicanos tienen derecho
a poseer armas en su domicilio, para su seguridad y legitima defensa, con
excepcion de las prohibidas por la Ley Federal Armas de Fuego y las reservadas
para el uso exclusivo del Ejército, Armada, Fuerza Aérea y Guardia Nacional”.
Ademas, establece que su ley reglamentaria, la Ley Federal de Armas de Fuego
y Explosivos, establecera “los casos, condiciones, requisitos y lugares en que

se podra autorizar a los habitantes la portacion de armas”.

Las limitaciones que se imponen para el goce de este derecho
comprenden su ambito de uso, pues lo restringe a la legitima defensa y para
salvaguardar la seguridad personal. Ademas, los articulos 15, 16 y 17 de la Ley
referida, establecen que la posesidon de armas en el domicilio esta supeditada a
que otorgue seguridad y defensa legitima de sus moradores, también, su
posesion debera manifestarse por escrito a la Secretaria de la Defensa Nacional,

quien extendera una constancia de su registro.

h) Libertad de Expresion
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Como lo expresa la Comision Nacional de Derechos Humanos, la libertad de
expresion comprende la libertad de buscar, recibir y difundir informaciones e
ideas. ElI medio de difusion puede ser oral o por escrito, ya sea por medios
convencionales o a través de las nuevas tecnologias de la informacion. Esta
prohibida su censura previa, pero pueden existir responsabilidades ulteriores

fijadas por la ley.'®

La Constitucion mexicana establece en su articulo 6° que la manifestacién
de las ideas no sera objeto de ninguna inquisicién judicial o administrativa, sino
unicamente cuando ataque a la moral, la vida privada o los derechos de terceros,

o que derivado de su ejercicio provoque algun delito, o perturbe el orden publico.

La libertad de expresion es un tema relevante para las democracias. Un
estado con aspiraciones democraticas, o de consolidarse como tal, debe permitir
la apertura de espacios de opinién e intercambio de ideas, ya que la participacion

activa de los ciudadanos es condicion sine qua non.
i) Libertad de Culto

La libertad de culto se encuentra contenida en el articulo 24 de nuestra
Constitucion federal, suscribe que toda persona tiene derecho a la libertad de
convicciones éticas, de conciencia y de religion, y a tener o adoptar, en su caso,
la de su agrado. Esta libertad incluye el derecho de participar, individual o
colectivamente, tanto en publico como en privado, en las ceremonias,
devociones o actos del culto respectivo, siempre que no constituyan un delito o
falta penadas por la ley. Nadie podra utilizar los actos publicos de expresion de

esta libertad con fines politicos, de proselitismo o de propaganda politica

Aunque el libre culto es ya un hecho, es importante mencionar que es un
logro de una batalla histérica que tiene un significado y consecuencias

mayusculas.?°

19 Del sitio oficial de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos disponible en, http://www.cndh.o
rg.mx/Derecho_Libertad_Expresion

20 para abundar en tan importante tema, se recomienda Galeana, Patricia (coord.), Secularizacién del
Estado y la Sociedad, México, Siglo XXI Editores, 2010.
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j) Libertad de Transito

Todas las personas tienen la libertar, y el derecho, de transitar por todo el
territorio mexicano. Es la consigna del articulo 11° de la Carta Magna, cuando
establece que “toda persona tiene derecho para entrar en la Republica, salir de
ella, viajar por su territorio y mudar de residencia, sin necesidad de carta de
seguridad, pasaporte, salvoconducto u otros requisitos semejantes”. Aclara,
ademas, que “el ejercicio de este derecho estara subordinado a las facultades

de la autoridad judicial, en los casos de responsabilidad criminal o civil...”.

Es importante sefalar que la libertad de transito, o de circulacion, se
entiende Unicamente para los desplazamientos estrictamente corporales;
comprende el derecho personal que se tiene para entrar y salir del pais, asi como

para desplazarse libremente por todo el territorio del mismo.?

3. Limites alos derechos de libertad: el moderno Estado de Excepcién

Como se apunté anteriormente, los derechos humanos no son absolutos,

éstos son susceptibles de limitaciones.

Dichas limitaciones se justifican en tres supuestos: en el ejercicio de otros
derechos; por limitaciones legales, y; por disposiciones juridicas extraordinarias,

es decir, estados de excepcion.

En el primer supuesto nos encontramos ante lo que diversos estudiosos
del derecho han denominado la “normalidad constitucional”. Estas restricciones
son determinadas por exigencias propias de la vida en sociedad, ademas, se
vincula con un reforzamiento de las garantias de existencia plena, pacifica y
respetuosa por los derechos y la dignidad humana.??> Ejemplo de ello se

encuentra en el derecho a la educacion. El articulo tercero de nuestra

21¢fr. Carbonell, Miguel, “Los derechos humanos de libertad de transito, asilo y refugio”, en Cienfuegos
Salgado, David y Froto Madariaga, German (coords.), Los derechos humanos en el momento actual,
Coahuila, Comisidon de Derechos Humanos del Estado de Coahuila-Universidad Auténoma de Coahuila,
Editora Laguna S.A. de C.V., 2012, pp. 80-97.

22Cfr. Tortora Aravena, Hugo, Las limitaciones a los derechos fundamentales, Talca, Centro de Estudios
Constitucionales de Chile ,Universidad de Talca, Estudios Constitucionales, Afio 8, N2 2, 2010, p. 168,
disponible en, http.//www.scielo.cl/pdf/estconst/v8n2/art07.pdf
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Constitucion federal establece el derecho a la educacion, sin embargo, establece
la obligacién, y la limitante, para el Estado de que el modelo que imparta sea
laico y gratuito. Ademas, en el mismo sentido, el articulo 24 del mismo
ordenamiento reconoce la libertad de culto, pero las expresiones de caracter

religioso estan prohibidas en los centros educativos que sean de caracter publico

En lo que respecta a las limitaciones legales, estas estan determinadas
desde que se reconoce y configura un derecho en un determinado ordenamiento
juridico. Anteriormente se sefialaron las limitaciones que las leyes

correspondientes establecen para los derechos de libertad.

El ultimo de los supuestos es el que adquiere relevancia para este trabajo

de investigacion: los estados de excepcion.

B. El Estado de Excepcion y su apalancamiento a la modernidad

Histéricamente los estados de excepciéon se han proclamado como
procedimientos para superar situaciones de emergencia, provocadas
especialmente por conflictos externos y conmociones internas.?® Sin embargo,
aunque era un procedimiento cuyo ejercicio estaba restringido al gobierno
estatal, antafio se consideraban como atribuciones discrecionales a favor de
estos y manifestacion de la soberania de los Estados, lo que hacia que tales
procedimientos carecieran también de lineamientos objetivos y protectores de

los derechos de la persona.

La justificacion que permitio esa situacion fue que la revision de los
estados de excepcion contaba con una interpretacion de caracter restrictivo, en
la que la operatividad de los derechos humanos se limitaba a las situaciones de
paz o de normalidad dentro de los estados, es decir, durante un estado de

excepcion, los derechos humanos pasaban a un segundo plano.?

ZDespouy, Leandro, Los derechos humanos y los estados de excepcidn, México, [1J-UNAM, 1999, p. XIV.
Pese a ser un libro que rebasa los 10 afios de su publicacion, se toma en cuenta debido a ser un trabajo
de relatoria de la ONU.

24 |bidem, p. 4.
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No fue sino hasta el reconocimiento internacional que se hizo del sujeto

que esa logica cambid.?®

En la actualidad, con el auge de las constituciones modernas, los estados
de excepcion se han posicionado como una institucion del Estado de Derecho
que establecen limitaciones extraordinarias que se producen solo durante
circunstancias de emergencia social o institucional.?® Por ello, debe reunir
determinadas condiciones y requisitos que funcionen como garantias juridicas
que permitan la preservacion de los derechos humanos en las situaciones de

excepcionalidad.

Los principios a que deben sujetarse los estados de excepcion son:
legalidad; proclamacion; notificacion; temporalidad; amenaza excepcional;
proporcionalidad; no discriminacién; compatibilidad, concordancia vy

complementariedad de las distintas normas de derecho internacional.
i) legalidad

El requisito de legalidad exige la preexistencia de normas que regulen los
estados de excepcidn. A este respecto, es necesario que dichas normas
establezcan los sujetos legitimados para proclamar tal excepcionalidad, las
causas que la originan, asi como los érganos que intervendran y procedimientos

que deban ejercitarse desde su inicio hasta su culminacion.?’

Por otro lado, deben existir también mecanismos de control que verifiquen
su conformidad con las normas correspondientes. La existencia de estos
mecanismos debe darse en el plano interno y, en armonia con el principio de

universalidad, en el ambito internacional.?8

J) proclamacion

5 |bidem, p. 15. Fue después de la Segunda Guerra Mundial, y de sus conocidas consecuencias, que los
derechos humanos se volvieron tema principal de la agenda internacional, adquiriendo tal dimensién con
su incorporacion a convenios y tratados de caracter universal y regional.

2Tértora Aravena, Hugo, Las limitaciones a los derechos, op cit., p. 170.

2’Despouy, op. cit., pp. 26 y 26.

23 doble instancia de verificacién se da en funcién del reconocimiento que dan los Estados, con su
ratificacion, a los tratados internacionales en materia de proteccion de derechos humanos, sean
universales o regionales.
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El acto de proclamacion tiene una doble naturaleza. Por un lado se trata
de un acto oficial del Estado que se trate. Por el otro, es un acto juridico de forma,
consistente en que la entrada en vigor de un estado de excepcion debe hacerse

publico, bajo la forma de declaracion oficial.

El acto de proclamacion dilucida el porqué de la autoridad para tomar esa
decision, asimismo, permite que la poblacion afectada tenga conocimiento de la
amplitud material, territorial y temporal de dicha excepcionalidad y cuales seran

las afectaciones para el goce de sus derechos humanos.?®

Como se puede ver, gel acto de proclamacion, al ser un acto juridico, debe

seguir las reglas de un fundamentacion y motivacion.
k) notificacion

La notificacidn es el aviso que se da a la comunidad internacional por parte
del Estado que ejecute un estado de excepcion. El objetivo de la notificaciéon es
comunicar a los Estados Parte de una convencion de comunicar a los otros
Estados Parte

d) temporalidad;

El principio de temporalidad es el limite natural de cualquier estado de
excepcion. Esta limitacién en el tiempo se relaciona directamente con las causas
que le dieron origen. Por esa razon, al cesar dichas causas, la temporalidad del

instrumento excepcional también debera terminar.

En el mismo sentido, se puede apuntar una situacion mas. Para dar por
terminado un estado de excepcién debe seguirse la I6gica arriba descrita, sin
embargo, también es posible que las causas que dieron origen a la proclamacién
de un estado de excepcidn disminuyan, en ese caso, y si los instrumentos legales
ordinarios bastan para atender la problematica, podra terminar la vigencia del

estado de excepcidn y atenderse con las leyes ordinarias vigentes.

Despouy, op. cit., p. 27.
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e) amenaza excepcional;

Las circunstancias excepcionales que pueden considerarse una amenaza
excepcional son aquellas los presupuestos de hecho que justifican la
proclamacion de un estado de excepcion, es decir, conmocioén interior, ataque

exterior, peligro publico, catastrofes naturales o creadas por el hombre, etc.

No basta la conceptualizacion de los presupuestos que son considerados
una amenaza excepcional. Ademas, deben reunir otras caracteristicas para que
se pueda hablar propiamente de una situacién de hecho que justifique la
proclamacion de un estado de excepcion. Una de esas caracteristicas

corresponde a sus efectos, de los cuales pueden destacarse los siguientes:

- Riesgo de peligro a la poblacién en general;

- Riesgo de peligro a la totalidad de un territorio 0 a una parte del mismo;
- Ser un peligro actual o inminente;

- Peligro para la continuidad de la vida organizada de la comunidad;

- Las medidas o restricciones ordinarias (constitucionales y legales)

resultan insuficientes para tratar la amenaza.

f) proporcionalidad;

Teniendo como fundamento la legitima defensa, supone la existencia de
un peligro inminente, el cual debe repelerse con medios proporcionales a la
gravedad del peligro. En otras palabras, se exige una necesaria adecuacion

entre las medidas adoptadas y la gravedad de la crisis.

Para velar por el correcto ejercicio de los estados de excepcion, el derecho
internacional admite que el no cumplimiento de una obligacion juridica no se
justifica, si no en la medida en que se pruebe la imposibilidad de proceder de
otra manera, que de aquella que es contraria a la ley.?° Por esa razon, si la

excusa del estado de excepcion se trata en el derecho internacional como

30 Despouy, op. cit., p. 39.
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concepto juridico, para su correspondiente apreciacion debe existir una

autoridad competente y neutral.3"
g) no discriminacion;

Dado que en una situacién de excepcionalidad se admite la restriccién de
derechos humanos, el principio de no discriminacion exige que dichas
restricciones no entranen discriminaciéon fundada en motivos de raza, color,

sexo, idioma, religion u orden social.

Es importante aclarar que los estados de excepcion figuran como un
derecho de los Estados, sin embargo, para poder ejercitarlos deben atender este
principio, considerado por el derecho internacional como una condicion esencial

para ejercer el derecho de suspension.3?

h) compatibilidad, concordancia y complementariedad de las distintas

normas de derecho internacional.

En lo concerniente a estos tres principios, cabe precisar que las normas
internacionales enfocan sus esfuerzos en atender las afectaciones de las cuales
son susceptibles los derechos humanos durante un estado de excepcién. De esa
manera, el objetivo primordial es armonizar las obligaciones contraidas por los
estados en el orden internacional con la intencion de reforzar y maximizar la
proteccién de los derechos humanos en las situaciones de crisis, no en una

suerte de aplicacion aislada, sino de manera concordante u complementaria.

3ldem.
2|bidem, p. 42.
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CAPITULO SEGUNDO

SEGURIDAD PUBLICA Y LIBERTAD EN LOS ORDENAMIENTOS
JURIDICOS

I. PERSPECTIVA NACIONAL

Todas las actividades que acontecen en el pais se rigen por las
disposiciones establecidas en la Constitucién federal. Haciendo alusion a una
balanza: en uno de sus platillos se encuentra el cumulo de funciones llevadas a
cabo por las autoridades publicas, el ambito organico; en el otro, tenemos las
libertades y derechos que el ser humano goza, el ambito dogmatico. Ambos en

una suerte de contrapeso, y siempre, a favor de la proteccion de la persona.

El primer apartado del presente capitulo analiza el contenido del articulo
21 constitucional, por ser el contenedor de la funcion de seguridad pubica. Se

tratara de dilucidar su objeto e implicaciones, asi como sus limitaciones.

El segundo apartado tiene la finalidad de exponer el contenido de los
articulos 14 y 16 constitucionales, por corresponder a los articulos que revisten

de legalidad y constitucionalidad a los actos llevados a cabo por autoridades.

El tercer apartado ofrece el panorama internacional de protecciéon a la
libertad personal contenido tanto en la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos, en la Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre,
y en la Convencion Americana de Derechos Humanos. Para este apartado se
ofreceran cuadros que sistematizan dicha informacién, por ser el medio idoneo

para su visualizacion.

Por ultimo, se realiza una breve conclusion sobre los alcances de las
libertades contenidas en los articulos 14 y 16 constitucionales. Con ello se
pretende dibujar las limitaciones de los actos llevados a cabo por las autoridades

encargadas de la seguridad publica.
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2. La libertad en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Con la Constitucion promulgada por Venustiano Carranza en el aio de
1917 la seguridad publica ha tenido un sitio protagonista. En su articulo 21 se

plasmaron las disposiciones que serian la guia de tan importante actividad.

Desde esa fecha, dicho articulo ha sufrido seis modificaciones con
caracter progresivo.3® Con ello, se ha fortalecido y ampliado la funcion de

seguridad publica.

A. Estudio del articulo 21 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos
El contenido actual del articulo es el siguiente:

Articulo 21. La investigacion de los delitos corresponde al Ministerio Publico
y a las policias, las cuales actuaran bajo la conduccion y mando de aquél en

el ejercicio de esta funcion.

El ejercicio de la accion penal ante los tribunales corresponde al Ministerio
Publico. La ley determinara los casos en que los particulares podran ejercer

la accion penal ante la autoridad judicial.

La imposicién de las penas, su modificacion y duraciéon son propias y
exclusivas de la autoridad judicial. Compete a la autoridad administrativa la
aplicacion de sanciones por las infracciones de los reglamentos
gubernativos y de policia, las que Unicamente consistiran en multa, arresto
hasta por treinta y seis horas o en trabajo a favor de la comunidad; pero si
el infractor no pagare la multa que se le hubiese impuesto, se permutara
esta por el arresto correspondiente, que no excedera en ningun caso de

treinta y seis horas.

33 Corresponden a las realizadas en los afios 1983, 1994, 1996, 2005, 2008, y 2016. Se pueden consultar
en, Camara de Diputados, Reformas por articulo, disponible en, http.//www.diputados.gob.mx/LeyesBib
lio/ref/cpeum_art.htm
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Si el infractor de los reglamentos gubernativos y de policia fuese jornalero,
obrero o trabajador, no podra ser sancionado con multa mayor del importe

de su jornal o salario de un dia.

Tratandose de trabajadores no asalariados, la multa que se imponga por
infraccion de los reglamentos gubernativos y de policia, no excedera del

equivalente a un dia de su ingreso.

El Ministerio Publico podra considerar criterios de oportunidad para el

ejercicio de la accion penal, en los supuestos y condiciones que fije la ley.

El Ejecutivo Federal podra, con la aprobacion del Senado en cada caso,
reconocer la jurisdiccién de la Corte Penal Internacional. Conforme a la

supremacia constitucional, articulo 133 de la Constitucién Politica Mexicana

La seguridad publica es una funcion a cargo de la Federacion, las entidades
federativas y los Municipios, que comprende la prevencion de los delitos; la
investigacion y persecuciéon para hacerla efectiva, asi como la sanciéon de
las infracciones administrativas, en los términos de la ley, en las respectivas
competencias que esta Constitucidon sefiala. La actuacion de las
instituciones de seguridad publica se regira por los principios de legalidad,
objetividad, eficiencia, profesionalismo, honradez y respeto a los derechos

humanos reconocidos en esta Constitucion.

Las instituciones de seguridad publica seran de caracter civil, disciplinado y
profesional. El Ministerio Publico y las instituciones policiales de los tres
ordenes de gobierno deberan coordinarse entre si para cumplir los objetivos
de la seguridad publica y conformaran el Sistema Nacional de Seguridad

Publica, que estara sujeto a las siguientes bases minimas:

La regulacién de la seleccion, ingreso, formacién, permanencia, evaluacion,
reconocimiento y certificacion de los integrantes de las instituciones de
seguridad publica. La operacion y desarrollo de estas acciones sera
competencia de la Federacion, las entidades federativas y los Municipios en
el ambito de sus respectivas atribuciones.

El establecimiento de las bases de datos criminalisticos y de personal para
las instituciones de seguridad publica. Ninguna persona podra ingresar a las
instituciones de seguridad publica si no ha sido debidamente certificado y

registrado en el sistema.
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c) La formulacion de politicas publicas tendientes a prevenir la comision de
delitos.

d) Se determinara la participacion de la comunidad que coadyuvara, entre
otros, en los procesos de evaluacion de las politicas de prevencion del delito
asi como de las instituciones de seguridad publica.

e) Los fondos de ayuda federal para la seguridad publica, a nivel nacional seran
aportados a las entidades federativas y municipios para ser destinados

exclusivamente a estos fines.3*

La Constitucion sefala que la seguridad publica es una funcién llevada a
cabo por la Federacion, las entidades federativas y los Municipios, de acuerdo a
las competencias que la propia Constitucion les asigne. Ademas establece que
se deben crear mecanismos de coordinacidn en la materia, por esa razon se cred
el Sistema Nacional de Seguridad Publica.3®Este ultimo con el propdsito de

armonizar los esfuerzos de los distintos sujetos obligados.

La seguridad publica, como una funcion general, comprende los actos de
prevencion de los delitos y el mantenimiento del orden publico. Pero ademas,
para cumplir con su objetivo, se deben llevar a cabo actos de investigacion, de
persecucion, y de sancion de infracciones administrativas. Estas tareas
especificas tienen su correspondencia con los distintos cuerpos de policia que
existen, a saber: la policia auxiliar, dependiente de las secretarias de seguridad
publica; la policia ministerial, que depende de las procuradurias estatales o
federal, y; la policia municipal, que esencialmente tiene bajo su encargo el
conocimiento de violaciones a las disposiciones de los bandos municipales

existentes.

En principio la Constitucion encomienda la seguridad publica a los

distintos 6rdenes de gobierno, siempre respetando las atribuciones establecidas

34 Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 2017, art. 21. Vigente al mes de julio de 2017,
disponible en, http.//www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/cpeum_art.htm

35 E| Sistema Nacional de Seguridad Publica tuvo su origen en las reformas constitucionales que se hicieron
a los articulos 21y 73 en el afio 1994. Asi el 11 de diciembre se publicé en el DOF la ley que regula dicho
sistema, en la que, entre otras cuestiones, se establecen los principios, materias, instancias e
instrumentos del Sistema Nacional. Un texto breve, pero conciso para entender este tema se tiene en
Medina Linares Mayolo, Sistema Nacional de Seguridad Publica, México, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, pp. 175-181. También disponible en formato electrénico en, https://archivos.
juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/1/131/19.pdf
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por la misma. Después, de manera operativa los mismos ordenes de gobierno,
a través de sus instituciones, se encargan de ejercitarla directamente y con
funciones establecidas previamente.

Asi tenemos que la investigacion y persecucion de los delitos corresponde
al Ministerio Publico y a las policias que de él dependen, actuando en una
relacion de dependencia con la Procuraduria General de la Republica y ésta con
la Secretaria de Gobernacion.

Por otro lado, la institucién encargada de llevar a cabo la funcion de
seguridad publica en estricto sentido es, por lo general, la secretaria de
seguridad publica, y en la actualidad la Comision Nacional de Seguridad, que

cuenta también con sus propios cuerpos policiales.3®

En cuanto a los principios sobre los que descansa la actuacion de las
instituciones de seguridad publica, estos corresponden a legalidad, objetividad,
eficiencia, profesionalismo, honradez y respeto a los derechos humanos
reconocidos en la Constitucion mexicana. Habria que agregarle, en razon del
alzheimer institucional, también aquellos que estén reconocidos en tratados

internacionales de los que México sea parte.

En lo que se refiere a sus limitantes, el mismo articulo 21 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, nos remite a dos
supuestos: a) al principio de legalidad, y; b) los derechos humanos contenidos

en la Constitucidon mexicana.

En los apartados siguientes se analizan los principios de legalidad y el
respeto a los derechos humanos, ya que ambos corresponden a los requisitos
que le otorgan validez a los actos realizados por las autoridades en toda

sociedad que aspire a ser un estado de derecho.

36 Gonzalez Fernandez , José Antonio , “La Seguridad Publica en México”, en Pefialoza, Pedro José y Garza
Salinas, Mario A., Los desafios de la seguridad publica en México, México, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas- Procuraduria General de la Republica, 2002, pp. 125-135.
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C. Analisis de los articulos 14 y 16 de la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos

c) Articulo 14

La mencion del articulo 14 en la presente investigacion encuentra su lugar
si se analiza a la par del articulo 16 constitucional. En su conjunto, ambos
articulos corresponden al principio de seguridad juridica que debe imperar en
cualquier estado constitucional de derecho, o por lo menos que tenga

aspiraciones a convertirse en uno.

En su parrafo segundo el Constituyente plasmé la garantia de audiencia
cuando establece que “nadie podra ser privado de la libertad o de sus
propiedades, posesiones o derechos, sino mediante juicio seguido ante los
tribunales previamente establecidos”. En principio se enuncia la existencia de
actos privativos, mismos que comprenden actos que niegan o despojan de un
derecho al gobernado. En segundo lugar establece que para llevar a cabo dichos
actos deben seguirse procedimientos establecidos en ley, pero ademas dichos

procedimientos deben respetar formalidades esenciales.

Aunque el tema principal del articulo es la garantia de audiencia, toca otro
de no menos importancia: los presupuestos esenciales de todo procedimiento.
Estos presupuestos comprenden sus formalidades y su establecimiento. Si no
se atienden esos dos supuestos, los actos emitidos o llevados cualquier
autoridad seran ilegales o careceran de validez. De no cumplir con dichos
requerimientos, dichos actos no otorgaran seguridad juridica al gobernado. Ante
esa situacion es importante lo que la Suprema Cortede Justicia de la Naciéonha

manifestado respecto al tema de la seguridad juridica:

PRINCIPIO DE SEGURIDAD JURIDICA EN MATERIA FISCAL. SU
CONTENIDO ESENCIAL. Dicho principio constituye uno de los pilares sobre
el cual descansa el sistema fiscal mexicano, y tutela que el gobernado no se
encuentre en una situacién de incertidumbre juridica y, por tanto, en estado
de indefensién. En ese sentido, el contenido esencial del principio de

seguridad juridica en materia fiscal radica en poder tener pleno conocimiento
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sobre la regulacidon normativa prevista en la ley y sobre sus consecuencias.
De esta forma, las manifestaciones concretas del principio aludido se
pueden compendiar en la certeza en el derecho y la interdiccién de la
arbitrariedad; la primera, a su vez, en la estabilidad del ordenamiento
normativo, esto es, que tenga un desarrollo suficientemente claro, sin
ambigiiedades o antinomias, respecto de los elementos esenciales de la
contribucion y la certidumbre sobre los remedios juridicos a disposicion del
contribuyente, en caso de no cumplirse con las previsiones de las normas;
y la segunda, principal, mas no exclusivamente, a través de los principios de

proporcionalidad y jerarquia normativa.®’

El principio de seguridad juridica alude a la regulacién normativa de un
hecho, el cual debe encontrarse previsto en una ley, y ademas determinar sus
consecuencias. Aunque dicho criterio no atiende especificamente la materia de
seguridad publica, los supuestos planteados son aplicables a cualquier materia
en tanto abordan el contenido esencial del principio de seguridad juridica, a

saber:

- Certeza del derecho. La norma juridica debe contemplar la situacién
de hecho que pretende regular. Asi mismo, se deben contemplar
mecanismos juridicos en caso de no cumplir con las previsiones de las
normas.

- Proporcionalidad normativa. La relacion entre la norma juridica y el
hecho que regula debe ser proporcional. En caso contrario se estaria
en el escenario de una norma arbitraria, propensa a lastimar derechos

fundamentales.

d) El articulo 16 y sus implicaciones

El articulo 16 de la Constitucion mexicana es uno de los pilares que
sostienen la vida publica en nuestro pais. Es la valvula que se abre para permitir,
0 se cierra para impedir que se lleven a cabo actos por parte de las autoridades.

Este articulo contempla en su primer parrafo el principio de legalidad, asi como

$7Tesis: 2a. LXXXIX/2017, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Décima época, Registro
2014446, Junio de 2017.
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las condiciones bajo las cuales se pueden realizar actos de molestia por parte

de aquellas.

El principio de legalidad debe ser entendido como el conjunto de
condiciones vy requisitos juridicos y procesales necesarios, que permiten o
legitiman afectar legalmente los derechos de los gobernados.*®Cabe precisar
que esta definicidon no debe entenderse de manera limitativa, es decir, se ha
vuelto costumbre asociar la palabra “afectacion” con un significado negativo, sin
embargo, una afectacion puede ser también positiva, ya que, de acuerdo con la
Real Academia Espafola, “afectacion” es toda situacién que tiene como

consecuencia modificar el estado natural de un elemento.

Bajo esa logica, todos los supuestos llevados a cabo por cualquier
autoridad deben estar contemplados en una norma juridica, indistintamente del

sentido de su afectacion.
Los Actos de Molestia

El articulo 16 establece el impedimento de llevar a cabo actos de molestia
en detrimento de una persona. Dicho impedimento protege a la persona, familia,
domicilio, papeles o posesiones. El requisito que permite llevar a cabo dichos
actos es la existencia previa de un mandamiento escrito, mismo que debe

cumplir con los requisitos de fundamentacion y motivacion.

En ese sentido, los actos de molestia son aquellas afectaciones en la
esfera de derechos de los gobernados, realizadas por alguna autoridad y de
manera temporal.®°A este respecto, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
ha declarado que los actos de molestia, a diferencia de los privativos, solo
“restringen de manera provisional o preventiva un derecho” y su objeto es la
proteccion de determinados bienes juridicos. Advierte que la autorizacion para

llevarlos a cabo debe a pegarse a lo dispuesto por el articulo 16, es decir,

38Fix Zamudio, Héctor, “Debido proceso legal”, en Hernandez-Romo Valencia, Pablo, Debido proceso legal,
principio de legalidad y garantia de taxatividad: aproximacion a la realidad penal, México, Universidad
Panamericana, 2006, p.13, disponible en, https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/index.php/ars-
iuris/article/view/2569/2421

39 Pérez Jhonson, Radl, “Articulo16. Actos de Molestia”, en Ferrer Mac-Gregor Poisot, Eduardo et al.,
Derechos humanos en la Constitucion. Comentarios de jurisprudencia constitucional e interamericana,
México, SCIN-UNAM —Fundacién Konrad Adenauer, 2013, t. I, p. 1538 y 1539.
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siempre y cuando “preceda mandamiento escrito girado por una autoridad con
competencia legal para ello”, mismo que debe fundamentar y motivar la causa

legal del procedimiento.4°

El mandamiento por escrito corresponde a uno de los requisitos de validez
con mayor importancia a la hora de llevar a cabo un acto de molestia. Con ello
se pretende otorgar certeza al gobernado sobre la autoridad emisora del
documento, el lugar y fecha de su emision, y el sentido del mandamiento, es
decir, que la autoridad emisora del acto expresé su voluntad en el sentido del

mismo.4

Cuando el articulo 16 exige que el mandamiento escrito sea emitido por
autoridad competente, declara también que autoridad competente es toda
aquella que cuenta con facultad o potestad explicita que deriva de alguna
disposicion constitucional o legal. De acuerdo con Pérez Jhonson, este principio
guarda una intima relacion con el principio de legalidad en tanto que a la
autoridad le corresponde hacer unicamente aquello que expresamente la ley le

permite.*2

Al requisito del mandamiento escrito, el legislador afiadio la obligacion de

la fundamentacion y la motivacion del acto que pretenda realizar.

En lo que se refiere a la fundamentacion, se debe establecer que en
principio se trata de una obligacién de tipo formal para las autoridades, en tanto
que deben incluir la cita clara y precisa de las normas aplicables al caso. Sin
embargo, hay que anadir que a la luz del nuevo paradigma del estado
constitucional y de los derechos humanos, esta obligacion no debe entenderse
unicamente en su dimension formal, sino como principios 0 mandatos de
optimizacién. Por esa razén, la fundamentacién implica obligaciones adicionales

que deben ser compatibles con la naturaleza del derecho que se deba respetar.4?

40 Tesis P/J. 40/96, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, México, t. IV, Julio de
1996, p. 5.

41 pérez Jhonson Rall, Op. cit, p. 1540.

2|pidem, p. 1541.

Blbidem, p. 1546.
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Por otra parte, la motivacion debe entenderse como el conjunto de
razonamientos légico-juridicos que demuestran la adecuacion de los
fundamentos citados en el caso concreto.**La importancia de la fundamentacion
también se puede entender desde el punto de vista de la ingenieria juridica, pues
toda norma juridica esta destinada a regular la conducta de un sujeto. Por esa
razon, de no adecuarse el presupuesto que prevé la norma a la conducta del
sujeto, se estaria en el plano de una indebida fundamentacién y por tanto de la
invalidez del acto. Basta recordar lo que menciona el doctor Cossio Diaz cuando
afirma que la motivacion se relaciona directamente con el derecho fundamental
establecido en la parte final del articulo 14 y en la parte inicial del articulo 16
constitucionales, mediante el cual se otorga positividad al principio del estado
moderno, lo que significa que las autoridades publicas, independientemente de
Su jerarquia, unicamente pueden hacer aquello que las normas juridicas les
facultan u obligan. Asi, la funcién de los requisitos de fundamentacién y
motivacién no es satisfacer unicamente mandamientos de forma, sino garantizan

la estructura del orden juridico a partir de su fundamento democratico.*°

La falta de mandamiento escrito, asi como de fundamentacion y la

respectiva motivacion tiene distintos efectos.

Tratandose de la falta de mandamiento escrito la consecuencia es el
impedimento para llevar a cabo el acto de molestia, ya que de llevarse a cabo se
estaria en el supuesto de inexistencia del acto. Este supuesto aplica también

cuando la autoridad que expida el mandamiento escrito sea incompetente.

Si hubiere inexistencia de fundamentacién y motivacion, la consecuencia
es una violacion directa a la Constitucion, y que ademas, situa al gobernado en
un estado de indefensién. Ya sea en foro administrativo o de amparo, los efectos

seran la anulacion total del acto.4®

44dem.

4> Cfr. Cossio Diaz, José Ramén, “La fundamentacién en las controversias constitucionales”, en Ferrer Mac-
Gregor Poisot, Eduardo y Zaldivar Lelo de Larrea, Arturo (coords.), La ciencia del derecho procesal
constitucional. Estudios en homenaje a Héctor Fix Zamudio en sus cincuenta afios como investigador del
derecho, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2008, t. VIII, p. 501.

46 pérez Jhonson Ral, Op. cit, p. 1554,
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Si la fundamentacion y motivacion fueren indebidas, tomando en
consideracion el principio pro persona, la consecuencia deberia de ser también
la nulidad total del acto, ya que la limitacion del derecho del gobernado seria
injustificable e improporcional respecto al acto de autoridad.*’El siguiente criterio

de la Primera Sala de la SCJN retoma algunos de los temas planteados arriba:

AUXILIO DE LA FUERZA PUBLICA CONTRA UN ADOLESCENTE. AL
RESTRINGIR TEMPORALMENTE SU LIBERTAD PERSONAL ESE MEDIO
DE APREMIO, NO SOLO DEBE ESTAR FUNDADO Y MOTIVADO, SINO
TAMBIEN SOPORTAR EL TEST DE PROPORCIONALIDAD EN
DERECHOS FUNDAMENTALES (SISTEMA INTEGRAL DE JUSTICIA
PARA ADOLESCENTES DEL ESTADO DE SONORA). La Primera Sala de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion establecié que la orden de
busqueda, localizacién y presentacion, si bien no tiene la intensidad de un
mandamiento de captura, si afecta, al menos transitoriamente, la libertad
personal del destinatario, por lo que su emision debe sujetarse a los
estandares constitucionales y legales respectivos. Bajo esa linea, a fin de
determinar si el medio de apremio consistente en el auxilio de la fuerza
publica para lograr la comparecencia de un adolescente al procedimiento de
justicia integral correspondiente, satisface esas exigencias, no basta que
formalmente esté fundado y motivado, sino que requiere soportar el test de
proporcionalidad en derechos fundamentales, que implica la necesidad de
analizar su idoneidad, necesidad y proporcionalidad en relacion con el objeto
que pretenda conseguirse. Asi, cuando esta medida de apremio se emita
contra el adolescente Unicamente para lograr su comparecencia y hacer de
su conocimiento que el representante social ha formulado conclusiones
acusatorias en el proceso respectivo, dicho medio no soporta el referido test
de proporcionalidad, pues el acto procesal que se busca puede obtenerse a
través de diversos mecanismos procesales menos gravosos para el
destinatario; maxime que el Sistema Integral de Justicia para Adolescentes
del Estado de Sonora, se rige por el principio de minima intervencién que,
tratandose de adolescentes, debe extenderse a cualquier acto procesal que
pudiese afectar o restringir ese derecho fundamental. En otras palabras, el
juzgador habra de decantarse por la aplicacién del medio que resulte menos

gravoso para el adolescente, lo que implica que, para lograr determinado

47 |bidem, p. 1555.
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propésito, no debera elegir afectar su libertad personal cuando posea otros

mecanismos legales para ello.*®

Como se puede observar, con este criterio la Primera Sala no solo
refuerza la obligacion de cumplir con los requisitos la fundamentacién y
motivacién, sino va mas alla al establecer también el ejercicio de razonamientos
por parte de la autoridad que permitan optimizar la proteccion de los derechos

de los gobernados, mediante razonamientos de proporcionalidad.
La Flagrancia

El mismo articulo 16 constitucional en otro de sus parrafos, no menos
importante, se avoca a tratar el tema de la flagrancia. En la llamada reforma de
los juicios orales, este tema ocup6 un lugar central debido a la importancia que
tiene dentro del proceso penal y por la afectacién que puede llegar a causar a la

persona en su esfera de derechos.

Para el tema que se trata en esta investigacién la figura de la flagrancia
cobra una importancia mayor debido a que es una de las modalidades que
otorgan legitimidad a la practica de un Control Provisional Preventivo. Respecto
este tema, la reforma en materia penal de 2008 trat6 el tema de la flagrancia
para modificar su definicion, ya que hasta antes de la reforma mencionada, esta
figura habia sido utilizada para legitimar detenciones sin orden judicial debido a
la flexibilidad que otorgaba la modalidad de la cuasi-flagrancia o flagrancia
equiparada. Este vicio del legislador ordinario, como menciona el doctor
Carbonell, habia significado una “ventana” de oportunidad para los cuerpos
policiales con la cual gran porcentaje de las detenciones que llevaban a cabo se
efectuaban sin orden judicial, echando mano de la flagrancia o de la flagrancia

equiparada.*®

La flagrancia es el acto mediante el cual, sin existir previa orden de un

juez, se priva provisionalmente de la libertad a una persona como resultado de

48Tesis: V.10.P.A.1 P, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Décima Epoca, t. IV, agosto de
2016, p. 2518

4Carbonell, Miguel, “Sobre el nuevo articulo 16 constitucional”. Reforma Judicial. Revista Mexicana de
Justicia, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2010, pp. 141-143. Disponible en,
https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/reforma-judicial/article/view/8778/10829.
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estarse cometiendo un probable delito.*°Pese a que el concepto de la flagrancia
parece delimitar con firmeza sus presupuestos, no es del todo contundente. Los
actos que se lleven a cabo en una detencion en flagrancia, al ser llevados a cabo
por una autoridad publica, en este caso el policia, deben cumplir con los

requisitos de legalidad que se han sefialado ya.

El presupuesto juridico de la flagrancia, al igual que el Control Provisional
Preventivo, cuenta con un espacio que da lugar a la subjetividad, por esa razon
se debe poner especial énfasis en su ejercicio cuando deriva de una denuncia

informal. Al respecto nuestro Maximo Tribunal ha considerado lo siguiente:

DETENCION EN FLAGRANCIA. APRECIACION DE SU VALIDEZ
CONSTITUCIONAL CUANDO LA AUTORIDAD TIENE CONOCIMIENTO,
POR MEDIO DE UNA DENUNCIA INFORMAL, QUE SE ESTA
COMETIENDO O SE ACABA DE COMETER UN DELITO. La Primera Sala
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha determinado el
procedimiento que debe seguirse para efectuar una detencién cuando la
autoridad tiene conocimiento por medio de una denuncia informal sobre un
delito cometido en flagrancia; y para que aquélla pueda ser valida (por
guardar correspondencia formal y material con la normativa que rige el
actuar de la policia) tiene que cenirse al concepto constitucional estricto de
flagrancia, es decir, debe actualizarse alguno de los supuestos siguientes:
1. La autoridad puede aprehender al aparente autor del delito si observa
directamente que la accidon se comete en ese preciso instante, esto es, en
el itercriminis; o, 2. La autoridad puede iniciar la persecucion del aparente
autor del delito a fin de aprehenderlo si, mediante elementos objetivos, le es
posible identificarlo y corroborar que, apenas en el momento inmediato
anterior, se encontraba cometiendo el delito. Ahora bien, tratdndose de la
detencion en flagrancia en el supuesto de denuncia informal (aquella que no
se rinde ante el Ministerio Publico en las condiciones de regularidad formal
que deben operar ordinariamente), al evaluar la validez constitucional, el
juez debe ponderar si la autoridad aprehensora contaba con datos

suficientes que le permitieran identificar con certeza a la persona acusada y

OHernandez Barros, Julio, “Aprehensién, detencién y flagrancia”, en Ferrer Mac-GregorPoisot, Eduardo
et al., Derechos humanos en la Constitucion. Comentarios de jurisprudencia constitucional e
interamericana, México, SCIN- UNAM —Fundacién Konrad Adenauer, 2013, t. Il, p. 1773.
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evaluar el margen de error que pudo haberse producido tomando como base

la exactitud y la precision de los datos aportados en la denuncia.®

En el caso de la denuncia informal la autoridad que lleve a cabo la
detencion debe cumplir con requisitos especificos, éstos ademas de ser

obligatorios le otorgaran validez constitucional.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién menciona como elementos
para evaluar dicha validez constitucional, los correspondientes a: los datos
suficientes que le permitieran identificar con certeza a la persona acusada; una
evaluacion del margen de error que pudo haberse producido por parte de la
autoridad, para ello se debera tomar como base la exactitud y precision de los
datos contenidos en la denuncia. Sin embargo, pese a que este criterio pretende
otorgar legitimidad a las actuaciones que no cuentan con un parametro exacto
de ejercicio en algun instrumento regulatorio, como lo es la denuncia informal o
el Control Provisional Preventivo, la realidad es que estas actuaciones se
encuentran al margen de la arbitrariedad, ya que, en su mayoria, dependen del

buen criterio de la autoridad.

Ademas de establecer requisitos de validez, también se ha tratado de
limitar al maximo los actos que al ser ejecutados por autoridades disminuyen un
derecho de libertad.

DETENCION EN FLAGRANCIA. LOS ELEMENTOS POLICIALES QUE
PARTICIPEN EN ESTA CARECEN DE FACULTADES PARA REALIZAR
ACTUACIONES SOBRE LA INVESTIGACION DEL DELITO, SIN
AUTORIZACION DEL MINISTERIO PUBLICO. La detencién en flagrancia,
como excepcion a la afectacion del derecho humano a la libertad personal,
constituye un ejemplo del parametro restringido de la intervencion de la
policia, el cual aporta un fuerte contenido de seguridad juridica para los
gobernados, ya que los cuerpos de las instituciones policiales que participen
en dicha detencidn no tienen autorizacion, en términos constitucionales,
para actuar arbitrariamente; es decir, una vez lograda la detencion del
indiciado, la policia tiene la obligacion de presentarlo inmediatamente ante

el Ministerio Publico, sin que esté facultada para realizar acciones

S1Tesis: XXV/2016, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, t. |, febrero de 2016,
p. 671.

36



relacionadas con la investigacion del delito, sin autorizacion de aquél. El
anterior imperativo persigue un objetivo constitucional: hacer que la
detencion en flagrancia opere materialmente como una verdadera excepcion
a la afectacién del derecho humano a la libertad personal. Ademas, dicho
mandato busca que al indiciado se le presente sin demora injustificada ante
la autoridad a quien le competa verificar si es correcta la causa que dio lugar
a su detencién y determinar la situacion que guarda frente al sistema juridico

positivo y vigente.5?

Lo establecido en este criterio es de suma relevancia para la proteccién
de los derechos humanos, en particular de la libertad personal, en tanto que
delimita las funciones que deben llevar a cabo las instituciones policiales cuando
se realice un control de detencion. En este caso se trata de una restriccion para
los policias de efectuar actos que puedan menoscabar la libertad personal
cuando se realiza una detencion en flagrancia. Los obliga a presentar de manera
inmediata al indiciado ante el Ministerio Publico, para que, de ser el caso,
autorice acciones relacionadas con la investigacién del delito. Ademas, se
fortalece el principio de separacion de funciones cuando establece una clara

division de tareas al momento de llevar a cabo la funcién de seguridad publica.

Tenemos entonces que si bien es cierto la funcidén de seguridad publica
es uno de los fundamentos del Estado, en tanto protector de la sociedad y de
sus miembros, todas las acciones que realicen las autoridades publicas en el
ambito de dicha funcion deben respetar los principios basicos de un Estado
democratico, pero ademas, deben velar por el mantenimiento de los derechos

fundamentales de las personas.

521a. CXXXVII/2016, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, t. II, abril de 2016, p.
1113.
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Il LA LIBERTAD PERSONAL EN EL DERECHO INTERNACIONAL

2. Marco regulatorio internacional

La proteccion de los derechos humanos en la actualidad no se puede
constrenir al derecho interno. Con el surgimiento del “Nuevo Constitucionalismo”
y el auge del derecho internacional de los derechos humanos, su margen de

proteccion se ha incrementado considerablemente.53

Declaracion Universal de Derechos Humanos

Todos los seres humanos nacen libres
Articulo 1 e iguales en dignidad y derechos y
dotados como estan de razon vy
conciencia, deben comportarse
fraternalmente los unos con los otros
Todo individuo tiene derecho a la vida,
Articulo 3 a la libertad y a la seguridad de su
persona.

Nadie podra ser arbitrariamente
Articulo 9 detenido, preso ni desterrado.

1. Toda persona acusada de
Articulo 11 delito tiene derecho a que se presuma
su inocencia mientras no se pruebe su
culpabilidad, conforme a la ley y en
juicio publico en el que se le hayan
asegurado todas las garantias
necesarias para su defensa.

2. Nadie sera condenado por
actos u omisiones que en el momento
de cometerse no fueron delictivos
segun el Derecho nacional o
internacional. Tampoco se impondra
pena mas grave que la aplicable en el
momento de la comision del delito.

3En la teoria del “neoconstitucionalismo” la Constitucidn prima como fuente de todo derecho. Se ejercita
en contraposicidn con el estado de legalidad y a su vez, introduce prohibiciones y obligaciones basadas
en los derechos fundamentales como fuente de validez de toda norma juridica. Cfr. Gil Renddn, “El estado
constitucional de derechoy los derechos fundamentales”, en Ferrer Mac-GregorPoisot, Eduardo y Zaldivar
Lelo de Larrea, Arturo (coords.), La Ciencia del Derecho Procesal Constitucional. Estudios en Homenaje a
HéctorFix Zamudio en sus cincuenta afios como investigador del derecho, México, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 2008, t. XI, pp. 511-514.
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Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre

Articulo 1

Derecho a la vida, a la libertad, a la
seguridad e integridad de la persona

Todo ser humano tiene derecho a la
vida, a la libertad y a la seguridad de
Su persona.

Articulo 25.-

Derecho de proteccion contra la
detencion arbitraria

Nadie puede ser privado de su libertad
sino en los casos y segun las formas
establecidas por leyes preexistentes.
Nadie puede ser detenido por
incumplimiento de obligaciones de
caracter netamente civil.

Todo individuo que haya sido privado
de su libertad tiene derecho a que el
juez verifique sin demora la legalidad
de la medida y a ser juzgado sin
dilacion injustificada, o, de lo contrario,
a ser puesto en libertad. Tiene
derecho también a un tratamiento
humano durante la privacion de su
libertad.

Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos

Articulo 9

1. Todo individuo tiene derecho
a la libertad y a la seguridad personal.
Nadie podra ser sometido a detencion
o prisién arbitrarias. Nadie podra ser
privado de su libertad, salvo por las
causas fijadas por ley y con arreglo al
procedimiento establecido en ésta.

2. Toda persona detenida sera
informada, en el momento de su
detencion, de las razones de |la
misma, y notificada, sin demora, de la
acusacion formulada contra ella.

3. Toda persona detenida o
presa a causa de una infraccion penal
sera llevada sin demora ante un juez u
otro funcionario autorizado por la ley
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para ejercer funciones judiciales, y
tendra derecho a ser juzgada dentro
de un plazo razonable o a ser puesta
en libertad. La prisidon preventiva de
las personas que hayan de ser
juzgadas no debe ser la regla general,
pero su libertad podra estar
subordinada a garantias que
aseguren la comparecencia del
acusado en el acto del juicio, o en
cualquier momento de las diligencias
procesales y, en su caso, para la
ejecucion del fallo.

4. Toda persona que sea
privada de libertad en virtud de
detencion o prision tendra derecho a
recurrir ante un tribunal, a fin de que
éste decida a la brevedad posible
sobre la legalidad de su prisidon y
ordene su libertad si la prision fuera
ilegal.

5. Toda persona que haya sido
ilegalmente detenida o presa, tendra
el derecho efectivo a obtener
reparacion.

Articulo 11

Nadie sera encarcelado por el solo
hecho de no poder cumplir una
obligacion contractual.

Convencion Americana sobre Derechos Humanos

Articulo 5
Derecho a la Integridad Personal

1. Toda persona tiene derecho a que
se respete su integridad fisica,
psiquica y moral.

2. Nadie debe ser sometido a torturas
ni a penas o tratos crueles, inhumanos
o degradantes. Toda persona privada
de libertad sera tratada con el respeto
debido a la dignidad inherente al ser
humano.

3. La pena no puede trascender de la
persona del delincuente.

4. Los procesados deben estar
separados de los condenados, salvo
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en circunstancias excepcionales, y
seran sometidos a un tratamiento
adecuado a su condicion de personas
no condenadas.

5. Cuando los menores puedan ser
procesados, deben ser separados de
los adultos y llevados ante tribunales
especializados, con la mayor
celeridad posible, para su tratamiento.
6. Las penas privativas de la libertad
tendran como finalidad esencial la
reforma y la readaptacion social de los
condenados.

Articulo 7
Derecho a la Libertad Personal

1. Toda persona tiene derecho
a la libertad y a la seguridad personal.

2. Nadie puede ser privado de
su libertad fisica, salvo por las causas
y en las condiciones fijadas de
antemano por las Constituciones
Politicas de los Estados Partes o por
las leyes dictadas conforme a ellas.
3. Nadie puede ser sometido a
detencion o] encarcelamiento
arbitrarios.
4. Toda persona detenida o retenida
debe ser informada de las razones de
su detencion y notificada, sin demora,
del cargo o cargos formulados contra
ella.
5. Toda persona detenida o retenida
debe ser llevada, sin demora, ante un
juez u otro funcionario autorizado por
la ley para ejercer funciones judiciales
y tendra derecho a ser juzgada dentro
de un plazo razonable o a ser puesta
en libertad, sin perjuicio de que
continue el proceso. Su libertad podra
estar condicionada a garantias que
aseguren su comparecencia en el
juicio.
6. Toda persona privada de libertad
tiene derecho a recurrir ante un juez o
tribunal competente, a fin de que éste
decida, sin demora, sobre la legalidad
de su arresto o detencidn y ordene su
libertad si el arresto o la detencién
fueran ilegales. En los Estados Partes
cuyas leyes prevén que toda persona
que se viera amenazada de ser
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privada de su libertad tiene derecho a
recurrir @ un juez o tribunal
competente a fin de que éste decida
sobre la legalidad de tal amenaza,
dicho recurso no puede ser restringido
ni abolido. Los recursos podran
interponerse por si 0 por otra persona.
7. Nadie sera detenido por deudas.
Este principio no limita los mandatos
de autoridad judicial competente
dictados por incumplimientos de
deberes alimentarios.
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CAPITULO TERCERO

EL CONTROL PROVISIONAL PREVENTIVO EN EL SISTEMA JURIDICO
MEXICANO
l. DEFINICION Y CRITERIOS EN TORNO A SU NATURALEZA

1. Definicién

El Control Provisional Preventivo es un acto de molestia realizado por las
autoridades policiales, consistente en limitar —provisionalmente- la libertad
personal de los particulares. Este Control es ejercitado como parte de la funcion

de prevencion del delito o persecucion del mismo.%*

Dichos controles se llevan a cabo en los lugares publicos, es decir, en
calles, avenidas, y en todo lugar donde se lleva a cabo la funcion policial de

prevencion del delito.

Sin embargo, esta figura no se encuentra contemplada ni en la
Constitucion ni en ninguna ley secundaria o reglamentaria. Fue en el amparo
directo en revision 3463/2012 donde la Primera Sala de la SCJN “construyo” el
concepto de Control Preventivo Provisional, con el objetivo de establecer las
condiciones que justifican un acto de molestia para el gobernado por parte de los

cuerpos policiales, y que a su vez lo revistan de constitucionalidad.

Cabe destacar que actualmente el unico sustento juridico con que operan
los controles mencionados, son cuatro tesis aisladas que derivan de diversos
amparos promovidos por particulares. Se debe recordar que las tesis aisladas
no conforman norma juridica, pues carecen de sus caracteristicas basicas:

coercibilidad, bilateralidad, generalidad, abstraccion, y validez.

Lo anterior tiene como consecuencia que dichos Controles no estén
sometidos a los requerimientos de constitucionalidad y legalidad, pese a los

criterios nuestro Maximo Tribunal.

>4 El concepto que se ofrece es propio, ya que actualmente no existe legislacién en la cual se contemple
dicha figura de manera especifica. Sin embargo, se toma como base el contenido del amparo en revision
3463/2012 por ser el que propone el tema.
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2. Criterios entorno al Control Provisional Preventivo

Las cuatro tesis aisladas que analizan el tema en cuestion son las siguientes: A)
1a. XCI1/2015 (10a.); B) 1a. XCIV/2015 (10a.); C) 1a. XXV1/2016 (10a.); D) 1a.
LXXXIII/2017 (10a.). A continuacion se analiza y sistematiza el contenido de los

o criterios mencionados:
E) Tesis 1a. XCll/2015

La primera interpretacion que hace el Maximo Tribunal respecto al Control
Provisional Preventivo, tuvo lugar en el afio 2015 y se refiere a su objeto: en este

caso, la restriccion de la libertad personal. *°

LIBERTAD PERSONAL. ESTATUS CONSTITUCIONAL DE SU
RESTRICCION PROVISIONAL. La libertad es un derecho humano de
proteccion evolutiva que se reconoce formalmente tanto a nivel
interno como internacional y que admite diferentes manifestaciones
como la libertad personal que, en su ambito mas basico, es entendida
como la capacidad de una persona de llevar a cabo sin intromisiones
injustificadas sus propios actos, incluyendo la libertad de movimiento
o libertad deambulatoria. Ahora, restringiéndose al ambito de la
materia penal, se ha sostenido que para la privacion de la libertad de
una persona deben concurrir una serie de requisitos constitucionales
como la emisién de una orden de aprehension, un caso de urgencia
acreditable por el Ministerio Publico o la actualizacién de un supuesto
de flagrancia delictiva. Sin embargo, es notorio que al margen de
estos casos, existen afectaciones momentaneas a la libertad que no
encuadran dentro de dichas categorias conceptuales y que deben de
cumplir con otros parametros para validar su constitucionalidad. Es
decir, las competencias propias de los agentes de seguridad publica
implican actos de investigacion o de prevencion del delito, mismos que
necesariamente provocan algun tipo de incidencia o contacto entre
agentes del Estado y los habitantes de este pais. A este tipo de

situaciones se les puede denominar como restricciones provisionales

55 El objeto de cualquier disposicion de caracter juridico se debe entender como la materia que regula.
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al ejercicio de un derecho, ya que no conllevan una privacion del
derecho de libertad personal, sino una afectacion momentanea de la
misma que debera estar justificada por la autoridad y que en muchos
casos tiene como finalidad ultima la prevencién, preservacién o
consecucion de la seguridad publica. En ese tenor, para analizar la
validez de estas restricciones, en precedentes de esta Suprema Corte
(en especifico, el amparo directo en revision 3463/2012), se ha ideado
el concepto de control preventivo provisional, consistente en las
diferentes actuaciones de investigacion y prevencion del delito, el cual
es legitimo desde el punto de vista constitucional cuando se realiza
en cumplimiento a lo previsto en el articulo 21 de la Constitucion
Federal, siempre que se efectue atendiendo al estandar de
excepcionalidad y la concurrencia de una sospecha razonable

acreditable caso por caso.%®

De acuerdo con el contenido de la tesis, el Control Provisional Preventivo
es una restriccién provisional a un particular en el gjercicio de un derecho. Puede
ser en su libertad de movimiento o deambulatoria. Sin embargo, no se trata de
privacion de la libertad, pues para ella se requieren los supuestos de orden de
aprehension, urgencia acreditable por el Ministerio Publico o la actualizacion de

flagrancia, segun lo sefiala el articulo 16 constitucional.

Dicha afectacion debe estar justificada por la autoridad que la realice y su

finalidad es la prevencion, preservacion o consecucion de la seguridad publica.

Encuentra su legitimidad, desde el ambito constitucional, cuando se

ejercita en cumplimiento de lo contenido por el articulo 21 constitucional.

Los requerimientos a cumplir son la excepcionalidad y la concurrencia de

una sospecha razonable.

F) 1a.XCIV/2015

56 Tesis 1a. XCIl/2015, Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, Libro 16, t. I, marzo
de 2015, p. 1101.
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La presente corresponde al segundo criterio de interpretacion del Control
Provisional. En este caso, el Maximo Tribunal establece los niveles de contacto
entre la autoridad y los particulares, con el objetivo de diferenciar el control
preventivo de la detencién. Ademas, establece un supuesto de actualizacion

entre el primero y la segunda.

DETENCION Y RESTRICCION PROVISIONAL DE LA LIBERTAD
PERSONAL. SuU INTERRELACION Y DIFERENCIAS
CONCEPTUALES. En materia de seguridad publica existen diferentes
niveles de contacto entre la autoridad y las terceras personas para
efectos de prevenir, investigar y perseguir las posibles conductas
delictivas, en términos del articulo 21 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. El primer nivel de contacto es la
restriccion temporal del ejercicio de un derecho como puede ser la
libertad personal, que surge como una afectacion momentanea de esa
libertad que debe estar justificada constitucionalmente bajo la
existencia de una suposicion razonable de que se esta cometiendo
una conducta delictiva. El segundo nivel se origina con la privacion de
dicho derecho a partir de una detencion, el cual se justifica con base
en ciertos requisitos constitucionalmente exigidos, entre ellos, la
flagrancia. Bajo esa tonica, resulta importante resaltar que no deben
confundirse los citados niveles de actuacion, pues habra situaciones
en las que restricciones temporales a la libertad personal se
conviertan en detenciones, al verificarse en el instante de la restriccidon
la actualizacion de una conducta delictiva, mientras que en otros
casos se agotara la actuacion policial en dicha restriccion sin que
exista propiamente una detencién; en ese caso, la suposicion
razonable debera acreditarse en su momento por la autoridad para
que el juzgador pueda tomar como validas las consecuencias o
pruebas conseguidas a partir de aquél. Dicho lo anterior, podria darse
el supuesto de que un control preventivo provisional tenga una
relacion directa con una detencion en flagrancia, por lo cual esta
ultima no se justificaria si los elementos con los cuales pretende

acreditarse derivan o provienen unicamente de una restriccion
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temporal de la libertad personal carente de razonabilidad
constitucional; es decir, no es posible justificar en todos los casos la
flagrancia a partir de elementos conocidos por una restriccion
temporal de la libertad de una persona que no se realice de
conformidad con los limites establecidos constitucionalmente. En
cambio, si la detencién en flagrancia es autbnoma respecto a la
restriccion temporal de la libertad, es posible validar la detencién sin
tener que analizar si el control preventivo provisional se efectud
conforme a los citados lineamientos constitucionales, ya que en ese
supuesto nunca hubo restriccion temporal, sino directamente

detencion.®’

Deja en claro que en materia de seguridad publica, es decir, en el
ejercicio de las funciones de prevencion, investigacion y persecucién de las
posibles conductas delictivas, existen dos niveles de interaccion entre la

autoridad y los particulares.

El primer nivel corresponde a la restriccion temporal del ejercicio de
un derecho como puede ser la libertad personal. Esta afectacion debe estar
justificada constitucionalmente bajo la existencia de una suposicion

razonable de que se esta cometiendo una conducta delictiva.

El segundo nivel se origina con la privacion, ya no del ejercicio, sino
del derecho -en si- a partir de una detencion, misma que se justifica con
base en ciertos requisitos constitucionalmente exigidos, como la flagrancia,

caso urgente o la existencia de una orden de aprehension.

Por ultimo, establece que si en el ejercicio de un Control Provisional,
éste se actualiza hacia una detencion por flagrancia, la suposicion
razonable “debera acreditarse en su momento por la autoridad para que el
juzgador pueda tomar como validas las consecuencias o0 pruebas

conseguidas a partir de aquél’.

G) 1a.XXVI/2016

57 Tesis 1a. XCIV/2015, Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, libro 16, t. I, marzo

de 2015, p. 10197.
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En este tercer criterio se establecen los parametros de validez que deben
seguir las autoridades policiales al realizar un Control Provisional, de otro modo

sera ilegitimo y carecera de validez.

CONTROL PROVISIONAL PREVENTIVO. PARAMETROS A
SEGUIRPOR LOS ELEMENTOS DE LA POLICIA PARA QUE AQUEL
TENGA VALIDEZ CON POSTERIORIDAD A LA DETENCION EN
FLAGRANCIA. La finalidad de los controles preventivos provisionales
es evitar la comision de algun delito, salvaguardar la integridad y la
vida de los agentes policiacos, o corroborar la identidad de alguna
persona, con base en informacion de delitos previamente
denunciados ante la policia o alguna autoridad. En este sentido, la
realizacion de esos controles excluye la posibilidad de que la
autoridad pueda detener a una persona sin causa minima que lo
justifique, de lo contrario, bajo una circunstancia abstracta -como la
apariencia fisica de las personas, su forma de vestir, hablar o
comportarse-, podrian justificar su detencién y revision fisica cuando
es evidente que no existen circunstancias que permitan explicar la
sospecha de que se esta cometiendo un delito. Por tanto, para que se
justifique la constitucionalidad de un control preventivo provisional es
necesario que se actualice la sospecha razonada objetiva de que se
estd cometiendo un delito y no sélo una sospecha simple que derive
de un criterio subjetivo del agente de la autoridad. Asi, las
circunstancias para acreditar empiricamente la sospecha razonable
objetiva son relativas a los objetos materiales del ilicito, los sujetos,
lugares y horarios descritos por las victimas y los testigos de algun
delito con las denuncias que haya recibido la policia. En este contexto,
las condiciones en las cuales la policia estara en posibilidad de llevar
a cabo un control de detencidn, se actualizan cuando la persona tenga
un comportamiento inusual, asi como conductas evasivas y/o
desafiantes frente a los agentes de la policia. Sin embargo, en la

actualizacion del supuesto de sospecha razonada, no existe la
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condicion factica descrita, la comision del delito evidente y apreciable
de forma directa, pero si las condiciones circunstanciales que
justifican la realizacion de un control preventivo provisional por parte
de los agentes de la autoridad, ya sea porque haya una denuncia
informal o andénima, o porque el sujeto exteriorice acciones que
objetivamente den lugar a considerar que se pretende ocultar la
realizacién de un delito. Aunado a lo anterior, las condiciones facticas
son las que van a determinar el grado de intensidad del control
preventivo por parte de la autoridad. En este sentido, existen dos tipos
de controles que pueden realizarse: 1. Preventivo en grado menor, en
el cual, los agentes de la policia pueden limitar provisionalmente el
transito de personas y/o vehiculos con la finalidad de solicitar
informacion a la persona controlada, por ejemplo, su identidad, ruta,
motivos de su presencia, etcétera. En este control preventivo de grado
menor, también los agentes de la policia pueden efectuar una revision
ocular superficial exterior de la persona o del interior de algun
vehiculo; 2. Preventivo en grado superior, el cual estd motivado
objetivamente por conductas proporcionales y razonablemente
sospechosas, lo que implica que los agentes policiales estén en
posibilidad de realizar sobre la persona y/o vehiculos un registro mas
profundo, con la finalidad de prevenir algun delito, asi como para
salvaguardar la integridad y la vida de los propios agentes. En este
supuesto, éstos podrian, ademas, registrar las ropas de las personas,
sus pertenencias asi como el interior de los vehiculos. Este supuesto
se actualiza si las circunstancias objetivas y particulares del delito y el
sujeto corresponden ampliamente con las descritas en una denuncia
previa, o bien si los sujetos controlados muestran un alto nivel de
desafio o de evasion frente a los agentes de la autoridad. En
consecuencia, si después de realizar el control provisional legitimo los
agentes de la policia advierten la comision flagrante de algun delito,

la detencion del sujeto controlado sera licita, y también lo seran las
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pruebas descubiertas en la revision que, a su vez, tendran pleno valor

juridico para ser ofrecidas en juicio.%®

Para justificar a constitucionalidad de un Control Provisional Preventivo

es necesario que se actualice la sospecha razonada objetiva de que se esta

come

criteri

tiendo un delito y no unicamente una sospecha simple que derive de un

o subjetivo del agente de autoridad.

Procedencia

1. Ordinaria

Denuncia recibida por autoridades policiales u otra autoridad.

2. Actualizacion

Comportamiento inusual o conductas evasivas y/o desafiantes frente a los
agentes de policia.
Exteriorizacion de acciones objetivamente den lugar a considerar que se

pretende ocultar la realizacidn de un delito.

Tipos de Controles Provisionales Preventivos

1-

Preventivo en Grado Menor: Se limita provisionalmente el transito de
personas y/o vehiculos para solicitar informacion a la persona controlada.
Ya sea de su identidad, ruta, motivos de su presencia, etc. Se permite
inspeccion ocular superficial —desde el exterior- de la persona o el interior
del vehiculo.

Preventivo en grado superior: Derivado de conductas proporcionales y
razonablemente sospechosas, los policias estan facultados para realizar
sobre la persona y/o vehiculos un registro mas completo. Ademas, se les
permite registrar las ropas de las personas, sus pertenencias, asi como el

interior de los vehiculos.

>8Tesis

1a. XXV1/2016, Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, libro 27, t. I, febrero

de 2016, p. 669.
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Resultados

1. Delito en flagrancia: Se justifica la constitucionalidad del Control
Provisional Preventivo cuando se actualiza hacia la comisién de un delito
en flagrancia. Se acredita empiricamente con:

e Objetos materiales del ilicito.
e Sujetos, lugares y horarios descritos por las victimas y testigos de

algun delito con las denuncias recibidas por la policia.

2. Inexistencia de delito: No se actualiza el Control Provisional Preventivo
hacia un Control de Detencion, debido a la inexistencia de delito en

flagrancia. No se justifica su constitucionalidad.

H) 1a.LXXXIIl/2017

El ultimo criterio que interpreta y busca dilucidar, con poco éxito, la figura

del Control Preventivo, se refiere al tema de la sospecha razonable.

CONTROL PROVISIONAL PREVENTIVO. LA SOSPECHA
RAZONABLE QUE JUSTIFIQUE SU PRACTICA DEBE ESTAR
SUSTENTADA EN ELEMENTOS OBJETIVOS Y NO EN LA MERA
APRECIACION SUBJETIVA DEL AGENTE DE POLICIA. La Primera
Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha senalado que
para acreditar la existencia de una sospecha razonable que justifique
la practica de un control preventivo provisional, la autoridad debe
precisar cual era la informacién (hechos y circunstancias) con la que
contaba para suponer que una persona estaba cometiendo una
conducta ilicita. Asimismo, ha sostenido que dicha informacion tendra
que cumplir con criterios de razonabilidad y objetividad; es decir,
debera ser suficiente bajo la perspectiva de que cualquier persona
desde un punto de vista objetivo hubiere llegado a la misma
determinacién que la autoridad, si hubiere contado con tal

informacion. En este sentido, si bien es cierto que un comportamiento
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"inusual" o "evasivo" podria en ciertos casos llegar a justificar la
existencia de una "sospecha razonable" y, en consecuencia, autorizar
un registro o control provisional, para que tal justificacion pueda ser
tomada en consideracion es necesario que la misma se encuentre
debidamente respaldada a partir de elementos objetivos que permitan
a la autoridad judicial verificar que el agente de policia actud
razonablemente. De este modo, la autoridad de policia debe explicar
detalladamente en cada caso concreto cuales fueron las
circunstancias de modo, tiempo y lugar que razonablemente le
llevaron a estimar que la persona actué6 "sospechosa" o
"evasivamente" (esto es, que el sujeto probablemente estaba
cometiendo un delito o estaba por cometerlo; o bien, como es que
intent6 darse a la fuga). Asimismo, en aquellos casos en los que el
control preventivo derive de la comision de una infraccidon
administrativa, la autoridad debe exponer los datos que permitan
identificar en qué consistié tal infraccidn, asi como aquellos que, con
posterioridad, hubieran justificado una intromision mayor en la
persona o en sus propiedades (por ejemplo, prevenir la probable
comision de un delito). Por otra parte, al revisar la constitucionalidad
de la restriccion, cuando la autoridad aduzca que el inculpado actud
"sospechosa" o "evasivamente", el juzgador debera analizar si la
apreciacion subjetiva de la autoridad se encontré razonablemente
justificada a partir de elementos objetivos, como son el contexto, el
lugar y la hora en los que ocurrieron los hechos, asi como la
descripcion de la conducta observada por la autoridad, entre otros
elementos que pudieran resultar relevantes. En todo caso, el juzgador
debe prestar especial atencién en los motivos que condujeron a la
autoridad a restringir temporalmente los derechos de una persona,
debiendo descartar aquellos que pudieran haberse basado
unicamente en la apariencia del sujeto o en razones meramente
discriminatorias. De estimarse lo contrario, es decir, que baste con
que la autoridad aduzca simplemente que el inculpado "adopt6 una
actitud evasiva ante su presencia” sin aportar mayores elementos que

permitan justificar un control preventivo provisional, se llegaria al
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extremo de convalidar cualquier intervencion en la libertad personal o
en la intimidad de una persona, sin mayores requisitos que la

apreciacion vaga y subjetiva de la autoridad policial.>®

La sospecha razonable es el requisito indispensable que faculta a las

autoridades policiales para llevar a cabo los Controles Preventivos. Sin

embargo, para que se configure esta sospecha se deben cumplir ciertos

parametros de caracter objetivo, a saber:

La autoridad debe precisar los hechos y circunstancias, con que contaba,
y que le hicieron suponer que una persona estaba cometiendo una
conducta ilicita. Estos es, una descripcion minuciosa del “contexto, el
lugar y la hora en los que ocurrieron los hechos, asi como la descripcion
de la conducta observada por la autoridad, entre otros elementos que
pudieran resultar relevantes”.

Para que los hechos y circunstancias sean razonables y objetivas,
deberan ser suficientes para que bajo la perspectiva de cualquier persona,
desde un punto de vista objetivo, se llegare a la misma determinacion que
la autoridad, si hubiere contado con dicha informacién.

El comportamiento "inusual" o "evasivo" podria, en determinados casos,
llegar a justificar la existencia de una "sospecha razonable" y por tanto,
autorizar al policia para llevar a cabo un registro o control provisional. Sin
embargo, un Control bajo este supuesto, para que pueda ser tomado en
consideracion, debera estar debidamente respaldado a partir de
elementos objetivos que permitan verificar que el agente de policia actué
razonablemente. En este caso la autoridad de policia debe explicar
detalladamente las circunstancias de modo, tiempo y lugar que le llevaron

a estimar que la persona actué "sospechosa" o "evasivamente".

De no cumplir con los requerimientos apuntados, los Controles

Preventivos no podrian realizarse, ademas se podria llegar al extremo de

convalidar cualquier restriccion e intervencion en la libertad personal o en la

59 Tesis 1a. LXXXI11/2017, Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, julio de 2017. Pendiente de
incorporar al médulo de sistematizacion.
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intimidad de una persona, sin mayores requisitos que la apreciacion vaga y

subjetiva de la autoridad policial.
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CAPITULO CUARTO
CONSIDERACIONES FINALES

Como se ha podido constatar a lo largo de este trabajo de investigacion,
el tema de la seguridad publica, por tener consecuencias directas en la esfera
de los derechos de las personas, es uno de los mas importantes y sensibles en
las agendas nacionales. En el caso especifico de México, dicho tema cobra
relevancia debido a que desde hace una década las corporaciones policiales han
invertido sus esfuerzos en modelar practicas cada vez mas invasivas de las
libertades personales y menos preventivas para el entorno en general, ademas

de ineficientes.

Lo arriba apuntado no solo tiene consecuencias para el modelo de policia,
el cual, para ser mas efectivo en la creacion de un tejido social sano, debe
basarse no solo en esquemas de reaccion sino de prevencion que beneficien a
la poblacion en general. Ademas, es importante apuntar que un modelo de
policia reactivo tiende a lesionar derechos humanos, pero sobre todo impide un
optimo tratamiento de las casusas sociales que generan ambientes de violencia
y delincuencia, situacion que impide el desarrollo armonico de la comunidad y la

sociedad.

Se ha puesto de relieve también que una de las actividades primordiales
de la seguridad publica es el mantenimiento del orden publico y la prevencién
del delito. Para alcanzar dicho fin, las instituciones del Estado encargadas de la
seguridad publica llevan a cabo la funcién de prevencion del delito, la cual

alberga en su seno un abanico de actividades, y las encargan a distintos actores.

Dentro de los actores que realizan seguridad publica tenemos a las
instituciones encargadas expresamente de la seguridad dentro del Estado
mexicano. A este respecto se pueden mencionar a las de seguridad nacional, de
seguridad publica y de seguridad publica municipal, asi como la Procuraduria
General de la Republica y las procuradurias estatales. Estas ultimas encargadas

propiamente de la investigacion y persecucion de los delitos.

Sin embargo lo anterior, y como se menciond anteriormente, son las

corporaciones policiales las encargadas de llevar a cabo de manera operativa la
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funcién de seguridad publica en el espacio publico, ya sea en el rubro de

prevencion, persecucion del delito y mantenimiento del orden publico.

Para ello cuentan con funciones especificas con las cuales se pretende
atender cada uno de esos rubros. La problematica aparece cuando en ejercicio
de dicha funcién se ejercitan acciones que no estan contempladas en una norma
juridica, pero que ademas, lesionan derechos fundamentales de las personas.

Es el caso del Control Provisional Preventivo.

Ya entes se dejo claro que el Control Provisional Preventivo es un
mecanismo utilizado por los elementos de policia que tienen a su cargo la
funcion de prevencion y persecucion del delito. Su naturaleza se puede
constrefir a un acto de molestia, el cual tiene como objeto limitar
provisionalmente la libertad personal de los particulares que transitan en un lugar
publico, pero que al carecer de fundamento juridico también tiene ausencia de

una justificacion objetiva.

Ademas de lo anterior, es una herramienta que por su ambigua naturaleza
y definicion se mantiene al margen de la privacion de la libertad, ya que perse no
constituye un acto privativo, pero si constituye una afectacion momentanea a la
libertad del particular, cuyo objetivo ultimo es la prevencion, preservacion o

consecucion de la seguridad publica.

La justificacion constitucional que se ha dado del Control Provisional
Preventivo es que se contempla en el articulo 21 constitucional, sin embargo, no
cuenta con una ley o disposicion que reglamente este tipo de ejercicios por parte
de las corporaciones policiales, y tampoco se tiene conocimiento de qué
actividades pueden realizarse y cuales no en el ejercicio de los mimos. Las
unicas justificaciones que se contemplan como accionantes de dicho mecanismo
son el estandar de excepcionalidad y la concurrencia de una sospecha

razonable, la que se acreditara caso por caso.

Lo anterior descrito no amerita menos que preocupaciéon. Dicha falta de
regulacion normativa provoca un evidente estado de inseguridad juridica para el

particular quesea sujeto de dichos controles.
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Ademas de la ya inquietante falta de regulacién para dichos ejercicios, se
pone de manifiesto, y solo después de un analisis de los criterios vagos emitidos
por tribunales federales, que existen dos niveles de contacto entre la autoridad

encargada de la seguridad publica y los particulares.

El primer nivel de contacto corresponde a la restriccion temporal del
ejercicio de un derecho, esta debe estar justificada bajo la suposicion razonable
de que se esta cometiendo una conducta delictiva. El segundo nivel de contacto

se da con la privacion de la libertad a partir de una detencion.

Se repaso también que aunque existe una diferencia entre la figura de la
restriccion temporal y la privacién de un derecho, el primero puede desembocar
en el segundo si se verifica en el instante de la restriccion la actualizacion de una
conducta delictiva. En este caso, la suposicién razonable (sospecha razonada
objetiva) debera acreditar un examen realizado por el juez correspondiente para
que pueda tomar como validas las consecuencias o pruebas conseguidas a partir

de aquél.

En cuanto a la sospecha razonada, esta debe ser objetiva y se acredita
empiricamente con los objetos materiales del ilicito, los sujetos, lugares y
horarios descritos por las victimas o testigos de algun delito. Sin embargo, y este
también es un tema preocupante, aunque no existan las condiciones antes
mencionadas, se posibilita al policia a realizar un Control Provisional sobre un
particular cuando la persona tenga un comportamiento inusual, asi como
conductas evasivas o desafiantes frente a los agentes de policia. Se argumenta
que pese a que no existan las condiciones facticas, si existen las condiciones
circunstanciales que justifican su realizacién debido a que el sujeto exterioriza
acciones que objetivamente dan lugar a considerar que se pretende ocultar la

realizacion de un delito.

En cuanto a las modalidades de los Controles Provisionales Preventivos,
estas se clasifican en dos, dependiendo de su intensidad: el preventivo en grado

menor y el preventivo en grado superior.

El Control Preventivo en Grado Menor limita provisionalmente el transito

de las personas y/o vehiculos con el objetivo de solicitar informacion a la persona
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controlada. Puede cuestionar su identidad, ruta, motivos de su presencia, e
indagar en otros temas. Ademas el agente de policia puede llevar a cabo una

inspeccion externa de las personas o vehiculos.

El Control Preventivo en Grado Superior tiene su lugar cuando se
exteriorizan por parte de la persona controlada conductas proporcionales y
razonablemente sospechosas. En este tipo de controles los agentes de policia
pueden realizar sobre la persona y/o vehiculos un registro mas detallado,
llegando a registrar las ropas de las personas, sus pertenencias y e interior de

los vehiculos, asi como a usar la fuerza.

Una vez esbozado lo anterior, se puede observar nitidamente que la figura
del Control Provisional Preventivo es una herramienta utilizada por las
corporaciones de policia que, pese a tener un “fundamento constitucional”
(aunque este ultimo sea una ficcidn) violenta derechos fundamentales, y que mas
alla de buscar prevenir el delito o mantener el orden publico y la paz social,
guarda estrecha relacidon con actos llevados a cabo en el marco de un estado de

excepcion, es decir son una restriccion de derechos fundamentales.

Para no dejar los argumentos anteriores a la soltura de la imaginacion se

ponen de relieve algunas consideraciones al respecto.

Si bien se sabe que son los elementos de policia los facultados para llevar
a cabo dichos controles, no cuentan con un fundamento juridico que los
contemple expresamente. En el mismo sentido, no se conoce cual es la autoridad

responsable en caso de que se realicen dichos controles de manera irregular.

Ambas situaciones apuntadas arriba son violatorias del principio de
legalidad establecido en el articulo 16 constitucional al no respetar la prohibicion
de llevar a cabo actos de molestia, ya que no existe mandamiento escrito de una
autoridad, y por ende carece de argumentos que fundamenten y motiven la

causa legal del procedimiento.

El tema que mayor zozobra provoca es el concerniente a la sospecha
razonable. Pese a los escuetos argumentos vertidos en los criterios de los
tribunales federales no es posible definir a qué se refieren con la sospecha

razonada objetiva. Lo unico que dejan en claro es que el juicio subjetivo del
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policia es suficiente para llevar a cabo un Control Preventivo. El elemento
objetivo que se acredita empiricamente con los objetos materiales del ilicito, los
sujetos, lugares y horarios descritos por las victimas o testigos de algun delito,
tiene lugar una vez accionado el Control. Jamas se atiende el “cuando” se

acciona un Control Provisional Preventivo.

Ademas de lo anterior, la figura de la sospecha razonada objetiva violenta
el principio de no discriminacion contemplado en diversos tratados
internacionales que regulan el tema de los estados de excepcionalidad y de las
restricciones de derechos humanos que en ellos se dan. Recuérdese que los
derechos humanos no son absolutos, sin embargo el principio de no

discriminacion es intangible.

Pongase de ejemplo lo siguiente: una persona que circula en su vehiculo
por una avenida publica es sujeto de un control provisional preventivo debido a
que las caracteristicas de su vestimenta concuerdan con lo vertido en una
denuncia ciudadana. Ante ello, el elemento de policia le pide que le muestre sus
documentos de identidad, a la vez que realiza una inspeccidon ocular a su
persona y dentro del vehiculo. Tras dicha inspeccion el policia percibe dentro del
vehiculo un paquete que le parece sospechoso, por lo cual le pide a la persona
descender del vehiculo y mostrarle dicho paquete. Ante ello, el particular se
muestra nervioso y se opone a dicha revision. En este momento, de acuerdo con
lo que se ha estudiado, se posibilita al policia a realizar un Control Provisional
debido a que la persona exterioriza un comportamiento inusual, conductas
evasivas o desafiantes frente a los agentes de policia. Retomando el ejempilo,
en ese momento aunque no existen las condiciones facticas, las condiciones
circunstanciales justifican su realizacion debido a que el sujeto exterioriza
acciones que objetivamente dan lugar a considerar que se pretende ocultar la
realizacion de un delito. A la vez que se autoriza al policia a realizar dicho control,
se le permite también, argumentando un comportamiento desafiante que le
permite pensar que pretende ocultar la comision de un delito, echar mano del
uso de la fuerza. Al llegar hasta ese punto cabria preguntarse, qué pasaria si el
comportamiento evasivo de la persona se debia a que en ese paquete
transportaba cosas de uso personal que le hacian sentir pudor, o quiza el

contenido del paquete era valioso y el particular temia que pudiera ser despojado
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de sus pertenencias por el policia (los periédicos muestran que eso pasa a

menudo).

El ejemplo anterior es muestra clara de que los policias pueden realizar
una valoracion subjetiva de las causas que pueden accionar un Control
Provisional Preventivo. Por ultimo, tiene lugar cuestionarse cual seria la
consecuencia para el policia si en el ejercicio del Control realizado en el ejemplo
se hubieran violentado los derechos fundamentales del particular, qué autoridad

seria la responsable, y cual seria el medio de reparacion.

Por todo lo anterior es pertinente que contar con un instrumento que
regule la figura del Control Provisional Preventivo. Ante esa situacion, es
pertinente contar con un manual o de un protocolo de actuacion que contemple
de manera especifica la figura del Control Provisional Preventivo, sus

limitaciones y alcances. Las consideraciones que se deben tomar en cuenta son:
A. Ejes Rectores:
a. Respeto a los derechos humanos.

Es patente la obligacion de todos los Estados de Respetar y garantizar los
derechos humanos en su legislacién interior. Asi mismo, otro deber de no menos
importancia es la de armonizar la legislacion interna al Derecho internacional de
los Derechos humanos, ya que a raiz del reconocimiento de la jurisdiccion
contenciosa de las autoridades regionales en materia de derechos humanos, las
normas de proteccion de derechos humanos no son normas programaticas, sino
constituyen normas de aplicacion directa en el derecho interno y sus

autoridades.®0

En ese sentido, la legislacién mexicana debe atender los estandares de
proteccién a derechos humanos establecidos en la Constitucion, pero ademas

debe cumplir con sus obligaciones convencionales, ya sea universal o regional,

60 Un estudio breve pero conciso del tema se puede consultar en Ferrer Mac-Gregor, Eduardo, y Pelayo
Moller, Carlos Maria, Las obligaciones generales de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos.
(Deber de respeto, garantia y adecuacion de derecho interno), Coleccion Estandares del Sistema
Interamericano de Derechos Humanos: miradas complementarias desde la academia, Tomo 7, México,
UNAM-CNDH, 2017, pp. 1-6.
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de no solo reconocer y garantizar el derecho humano, debe ademas promover

esa garantia para lograr su efectividad.®’
b. Mantenimiento del espacio publico.

Si bien es cierto que la conservaciéon del espacio y el orden publico han
sido una de las prioridades de las autoridades publicas en nuestro pais, al dia de
hoy dia la proteccion no tendria ningun sentido si sus objetivos no se volcaran a

garantizar el pleno disfrute de los derechos ciudadanos en dichos espacios.®?

Cabe resaltar que el espacio publico sirve ademas como escenario de la
interaccion social cotidiana, utilizado como soporte para sus actividades y, que
por su importancia, debe ser regulado para garantizar su accesibilidad a todos
los habitantes y satisfacer las necesidades colectivas y rehacer el tejido social
a partir de la reconocimiento del espacio publico como un medio necesario para

cumplir con la funcidn de seguridad publica en beneficio de los habitantes.

Por esa razon, la justificacién primordial de la funcion de seguridad publica
debe ser el mantenimiento del espacio y del orden publico con el objeto de
permitir que toda persona pueda desarrollar libremente su proyecto de vida, asi

como de disfrutar de las prerrogativas que le son inherentes.%3

c. Clara delimitacion de funciones en materia de seguridad publica.

En materia de seguridad publica existen diversas funciones llevadas a
cabo tanto por las instituciones encargadas propiamente de la seguridad publica

como por aquellas autoridades encargadas de la persecucién de los delitos.

Por esa razon, es necesario delimitar las tareas que deben realizar en
cumplimiento de sus funciones especificas, ya que, como se menciond

anteriormente, en materia de prevencion del delito debe primar el respeto a los

®1/bidem, pp. 21-36.

62 porte Petit Gonzélez, Alejandro, “Policia en México. 75 afios de su implementacién”, en Garcia Ramirez
Sergio e islas de Gonzalez Mariscal, Olga (coords.), Evolucion del sistema penal en México. Tres cuartos
de siglo, Coleccion Nuevo Sistema, México, 11J-UNAM- INACIPE, 2018, pp. 162-177.

83bidem, en especial revisar pp. 161-165.
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derechos fundamentales, y aunque se admita el ejercicio de actos de molestia
por parte de las autoridades competentes, estas deben estar plenamente
fundamentadas en una norma y ser proporcionales al acto de restriccion

temporal.

d. Prohibicion de actos de gobierno, en su lugar los actos seran

impugnables en la via administrativa o judicial correspondiente.

Una de las consecuencias que acarrea la inexistencia de un fundamento
legal para los actos de autoridad, es que estos puedan ser ejercitados de manera

arbitraria, pero ademas carecen también de medios de reparacion del dafo.

Ante esa situacion, se debe establecer en una norma juridica tanto el acto
de autoridad como la naturaleza del mismo. Con lo anterior se estara en
posibilidad de identificar la autoridad responsable y la autoridad ante la cual se

deberan impugnar dichos actos en caso ejercitarse de forma irregular.
e. Respeto al principio de legalidad y al Estado de Derecho.

La certidumbre es uno de los pilares del principio de seguridad juridica,
ello no solo impone la obligacion de que todos los actos deben estar
contemplados en un ordenamiento juridico, sino que a raiz del reconocimiento
que se ha hecho de los derechos fundamentales, las autoridades deben legitimar
su actuacion respetando y garantizando los atributos inherentes a toda persona.
Por esa razén es menester que la funcién de seguridad publica se ejercite de
manera racional, congruente, oportuna y proporcional, con pleno respeto a los
derechos humanos, y siempre manteniéndose dentro de los limites y alcances

que se marcan en las disposiciones legales sustantivas y adjetivas.

B. Bases:

a. Establecer el fundamento constitucional del Control Provisional
Preventivo. b. Asentar dentro de qué funcion se encuentra y cual es su

naturaleza.
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c. Sefalar quién es la autoridad encargada de realizar el Control

Provisional Preventivo.
d. Esclarecer cual es el objeto del Control Provisional Preventivo.

e. Asentar quienes podran ser sujetos de los dichos controles. Determinar
cual es la relacién con los derechos humanos: qué derechos humanos

protege y cuales limita o restringe.

f. Establecer las garantias para la reparacion del dafio en caso de

violacién a derechos humanos y actos ilegales.

g. Sefalar el procedimiento a realizarse cuando se lleve a cabo un Control

Provisional Preventivo.

C. Disposiciones Generales

Ademas de los ejes rectores y de las bases propuestas, se deben
contemplar disposiciones generales de las cuales emanen las directrices que
marquen la pauta a los Controles Provisionales Preventivos. Se proponen los

siguientes:

e Derechos humanos;

e Perspectiva de género y no discriminacion;

e Derechos y obligaciones de las y los Integrantes de las corporaciones
policiales.

e Etica y doctrina policial;

e Responsabilidades juridicas sobre la funcion policial.

e Actuacion policial, en caso de persecucion del delito y en materia de

prevencion.
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