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INTRODUCCION

En México el concepfo de la délincuencia ‘ofganiza&a sAe‘ intfodtijo“v

Iegalmente en eI ano de1993 con, Ia reforma al anlculo 16, parrafo sept|mo de Ia :
Constitucion de Ios Estados Unldos Mexncanos. poste‘
de1994 entran en V|gor Ias reformas al Codlgo Pena|
Proced|m|entos Penales. Federal y del Dlstmo Fed ’
hace menmén a Ia :

cuencla organlzada Sy

'nlveles de gob!erno. por Io que la impunidad, la corrupcion, y todo tipo de delitos
ﬂore en sm freno

Es cléro que México y el mundo entero se enfrentan a una delincuencia
- que-menoscaba la seguridad, corrompe, se apropia de espacios, del poder
- politico, financiero, tan grande es su poder y su penetracion.

La intencidn de este trabajo, es demostrar, mediante el andlisis sistematico
y critico; que la Ley Federal Contra la Delincuencia Organizada, trasgrede el
orden juridico establecido, de tradicion humanista, imponiendo una ley especial,
oscura, conculcadora de garantias, y de principios rectores del sistema juridico
mexicana.

Por lo que no necesitamos buscar nuevos caminos; el marco juridico




exlste. solo es necesario adecuarlo, a 'los tiempos que vivimos, para gue permita
Jla consolldacnon de un réglmen Jur(dlco que logre la convivencia social, regido
P plenamente por el derecho donde Ia Iey se aplique sin distincion y sea la via para
e Ia solucnon de los conﬂlctos :

"~ estrategia ‘en . consecuencia es impulsar reformas a los codigos
' Iocales y federales en materia penal, alentar la

de ncuencla organlzada eI entomo Jurid|co, politico y social, que vio nacer, a esta

*sUs antecedentes, asl como examinar las figuras tipicas contempladas en el
ordenamlentd que se estudia pomendo énfasis, en aquellas que violan alguna
; dlsposmlon o prlncnpxo juridico contemplado en nuestro sistema penal. Comprende
‘tambten eI anahsns dela exposlmén de motivos.

EI -presente trabajo consta de cuatro capitulos. El primero, contiene el
marco Jurldlco que existia al momento de expedirse la ley en cuestién, asi como el
proyecto de ley , que antecedio a la ley que analizamos, y que refleja el entorno
"social, juridico y politico que privaba al momento de expedirse la ley; El segundo ,
nos habla de la figura del narcotrafico en torno a la cual gira la Iey. y sus figuras
afi nes‘ el tercer capitulo, contiene ya el andlisis de la legislacién en concreto; el

Aultlmo se refiere a las figuras suprimidas de la iniciativa y la reflexion acerca de la
{derogaclén de la ley.

3 Deb(db é que el trabajo que sustento, pretende hacer un andlisis critico de

Cla 4eglslaC|on sobre la delincuencia organizada, es probable que contenga

;‘concebtos Y jUICIOs que evidencien mi inmadures juridica, lo cual es producto de!
~ tratar de ser objetlvo
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CAPITULO PRIMERO
MARCO JURIDICO.

- 'Los drganos del gobiemo que tienen la responsabilidad principal de combatir
el problema de la delincuencia organizada deben realizar sus funciones con estricto
apego a la ley, Dada la naturaleza dinamica del fenémeno, la actualizacion de la
legislacion constituye una necesidad y una estrategia fundamental para hacer mas
eficiente el combate a la misma.

La actualizacién del marco legal permite que las acciones de procuracién de
justicia sean mas contundentes. Por ello, el gobiemo de México ha actualizado su
legislacion penal y financiera.

En México, como es sabido, el concepto de delincuencia organizada se
introdujo legalmente en el afio de 1993 con la reforma que la Constitucion
experimentd en su articulo 16, al disponer en el parrafo séptimo que el plazo de la
retencién de cuarenta y ocho horas, para los casos de flagrancia y urgencia, podra
duplicarse en aquellos casos gue la ley prevea como delincuencia organizada.

A raiz de la reforma constitucional, el 1° de febrero de 1994 entrd en vigor las
reformas que se hicieron al Cadigo Penal Federal y a los Cédigos de Procedimientos
Penales, Federal y de! Distrito Federal, en los que también se hace mencion de la
delincuencia organizada. En el Codigo Penal el problema de la delincuencia
organizada se vincula directamente al del narcotrafico, estableciéndose una
penalidad de 20 a 40 afios de prision y de quinientos a diez mil dias multa, ademas
de decomiso, “a quien por si, a través de tercero o a nombre de otros, dirija,
administre o supervise cualquier tipo de asociacion delictuosa constituida con el
propdsito de practicar 0 que practique cualguiera de las actividades a que se refiere
este capitulo" (articulo 196 bis, actualmente derogado). Se prevé, asimismo, una
penalidad menor ,hasta una mitad, para quienes no tienen facultades de decision
pero de alguna manera colaboran en dichas organizaciones, o una penalidad
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accesoria (destitucion e inhabilitacién) si ef delito es cometido por servidor piiblico de
alguna corporacion policiaca o por un miembro de las fuerzas armadas mexicanas.

E A CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

Parte del esfuerzo en el combate a la delincuencia y a la impunidad, ha sido la
" reforma constante, modernizacién y mejoramiento de la legislacion penal federal
mexicana. En este contexto, segin la exposicion de motivos' se remitieron al
Congreso de la Union a fines de 1997, diversas iniciativas de trascendental
importancia Juridica y social en la lucha contra la delincuencia.

Iniciativa de reformas a los articulos 16 y 19 constitucionales.

El objetivo de la iniciativa es flexibilizar los requisitos para obtener una orden
-.de aprehension y con ello evitar que la actividad del Ministerio Pdblico y del Juez,
" durante la fase de preinstruccidn (antes del proceso penal), sea una verdadera etapa
de instruccion, es decir, un juicio sumario. .
Se propone que para obtener el libramiento de una orden de aprehension sea
suficiente acreditar la existencia de! cuerpo del delito, asi como la probable
responsabilidad del indiciado.

Con Ia reforma se busca conservar plenamente el equilibrio entre 1a accion

persecutona de un delito y los derechos de los gobernados y hacer mas eficiente la
Vactuacwn de los 6rganos de procuracion de justicia.

Razones muy cuestionables como veremos mas adelante

! Exposicion de Motivos para reformar los articulos 16, 19, 20, 22 y 123 Constitucionales. Biblioteca del
Congreso de fa Unidn. México.

™~




Reforma al articulo 16 con’stituéion‘al. i

‘No podré librarse orden de aprehensubn smo por Ia aulondad jUdICIa| y sin qua preceda denuncla '

o querella de un hecho que la ley seﬂale como delnlo. sanctonado cuando menas cun pena prwauva
de libertad y existan datos que acredtlen el cuerpo del deluo ¥ que hagan probable la responsabihdad
del indiciado,” :

Reforma al articulo 19 constitucional.

*Ninguna detencién ante autoridad judicial podré exceder del plazo de setenta y dos horas, a
partir da que el indiclado sea puesto a su disposicidn, sin que se justifique con un auto de

- formal prisién en el que se expresaran: el delito que se impute al acusado; el lugar, tiempo y
circunstancias de ejecucion, asi como los datos que arroje la averiguacién previa, los que
deberén ser bastantes para comprobar el cuerpo del delito y hacer probable 1a responsabilidad
del indiciado.

Este plazo podra prorrogarse Unicamente a peticién del indiciado, en {a forma que
sefiale a ley. La prolongacién de la detencion en su perjuicio serd sancionada por ia ley penal.
La autoridad responsable del establecimiento en el que encuentre internado el indiciado, que
dentro de! plazo antes sefialado no reciba copia autorizada del auto de formal prisién o de la
solicitud de prérroga, debera ilamar la atencién del juez sobre dicho particular en el acto * =
mismo de concluir e! plazo y, si no recibe la constancia mencionada dentro de las tres horas
siguientes, pondra al indiciado en libertad.” o

Reforma al articulo 22 constitucional.
\

“Los métodos que emplea la delincuencia para evadir cualquier accion que pretenda el

decomiso de los bienes instrumento, objeto o producto de sus delitos, son cada vez més.
sofisticados. Bs

. Actualmente, los blenes sobre los que consta su procedencia ilicita, pueden llegar a :
legitimarse si ocurren circunstancias extraordinarias, como la muerte del inculpado !

R Con la reforma se propone la aplicacién a favor del Estado, decretada por la autoridad
judicial, de los bienss instrumento, objeto o producto de delitos de delincuencia organizada, -

-+ cuando exista una resolucion que ponga fin a la investigacion o procesoe penal, en la cuaino -
. hubiere pronunciado sobre dichos bienes." ‘

Es de sefialarse que la figura propuesta no es una pena sino una accion del
Estado para que, ya demostrada fa causa-efecto entre el bien y el cuerpo del delito,
se transfiera su propiedad en beneficio de la colectividad.




’ Refofnia_‘_a‘I articulo 123 apartado B, fraccion XIll, constitucional (destitucion de
C Iqs malos eleméntds de"IBS'Corporéciones policiacas),

En el proceso de depurauon de Ias instituciones de seguridad publica, un

. paso ind pensable esla ‘destitucién de aquellos elementos que no se desemperfien

d acuerd con Ios pnnclplos que la Constitucion establece: legalidad, eficiencia,
” profeslonalnsmo y honradez.

: Lb anterior résu|ta en ocasiones dificil frente al derecho de permanencia en el
'cargo del que pueden gozar los miembros de las distintas corporaciones policiacas,

de o lo dlspuesto en las leyes que les son aplicables.

. El mayor problema es que al modificar las normas relevantes para dotar de un
‘ marco Jurfdlco al proceso de depuracidn, la aplicacién de las nuevas normas es
atacada por via de amparo por considerarse retroactiva, violatoria de garantias
‘individuales o de derechos adquiridos, o por meras formalidades o tecnicismos
" legales.

En ese contexto, la iniciativa propone un marco constitucional que permita
contar con mecanismos para remover a los servidores publicos que no cumplan con
los requisitos que, de acuerdo con las leyes vigentes en el momento de la remosién
deban cumphrse para permanecer en el cargo. En el caso de una destitucion

; |n1ust|f cada 6|o procedera una indemnizacién pecuniaria, pero no la reinstalacion.

S XHL Lds miiithfes. rharinos, personal del servicio exterior, el Ministerio Pablico y los
miembros de las instituciones policiales, se regiran por sus propias leyes.

Los miembros de fas instituciones policiales de los municipios, y entidadas federativas,
del Distrito Federal, asi como de |a Federacion, podran ser removidos de su cargo si
no cumplen con los requisitos que as leyes vigenles en el momento de su remocion
sefalen para permanecer en dichas instituciones, sin que proceda su reinstalacién o
restitucion, cualquiera que sea el juicio o medio de defensa para combatir la
remocion y, en su caso, solo procedera la indemnizacion. La remocion de los
demas servidores publicos a que se refiere la presente fraccion, se regira por lo que

4




dispongan 108 preceptos legales aplicables.”

Il LEY FEDERAL CONTRA LA DELINCUENCIA ORGANIZADA.

En novlemb}e de 1996 el Congreso aprobd la Ley Federal Contra la
Delincuencla Organizada, que proporciona{segin la exposicion de motivos) a las
- autoridades una herramienta para combatir con eficacia a'las organizaciones
- criminales vinculadas al narcotrafico y a los delitos relacionados con éste tipo penal.

La Ley incluye, en términos generales los siguientes instrumentos:

Delincuencia organizada como delito.

Creacién de la Unidad Especializada en Delincuencia Organizada, dentro
de la estructura organica de la Procuradurfa General de la Reptiblica.
Infiltracién de agentes.

Arraigo.

Reserva de las actuaciones en ia averiguacion previa.

Cateos.

Intervencién de comunicaciones privadas.

Aseguramiento de bienes de procedencia ilicita.

Proteccién de personas (jueces, peritos, testigos, victimas).

Colaboracion de miembros de la delincuencia organizada en la
Investigacion y persecucién de otros miembros de la misma.

¢ o s 8 » 0 0

A cuatro afios de su expedicién por el Poder Legislativo Federal en México,
después de una intensa discusién en el ambito juridico, esta norma juridica se ha
querido convertir en un instrumento para la lucha contra el narcotréfico, como se vera
mas adelante.

Cabe mencionar que por lo que se refiere al delito de operaciones con recursos
de procedencia ilicita (lavado de dinero), esta ley dispone que las investigaciones
sobre aclividades de miembros de fa delincuencia organizada relacionadas con el
referido delito, deberan llevarse a cabo por el Ministerio Publico de la Federacion en
coordinacidn con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.




A) Inclulr Ias adecuaclones que se con5|deren pertlnentes n e Cédlgo Penal,

aumentando los* supuestos tipicos ‘o Incrementando la punibmdades y:en el
Cédigo Federal de Procedimientos Penales, estableclend clenos mecanlsmos :
procésales que pos|b|||ten la inveshgaclén de Ios delltos

i especlal

Y ‘agrega, que en torno a cada uno de estos caminos existen 'oplhlbnés a favor
"'y en contra, Incluso durante el proceso de dlvulgacuén an I|sls previo del
anteproyecto, se recibieron opiniones en ambos sentldos sin’ faltar por supuesto las
que se oponian a toda regulacion. Sin duda, cada una de las alternativas tiene
ventajas y desventajas, pero del andlisis de ellos se concluyé que lo mas
conveniente, para una lucha mas eficaz contra el crimen organizado, es la creacion
de un todo normativo especifico para esta materia, que establezca estrategias
politico criminales especificas, como ya {0 han hecho varios paises del mundo, lo

cual es discutible.

Es incuestionable el hecho de que el problema actual del crimen organizado
en el que sobresale el narcotréfico, sea un problema particularmente grave que no
sélo tiene que ver estrictamente con la salud de los mexicanos, sino incluso con la
propia soberania y seguridad de fa nacién, por lo que merece una atencién especial,
por lo que se contemplan no sdlo los aspectos eminentemente represivos de los
medios de control, sino también, y sobre todo, los preventivos, que se deben lograr a
través de la actividad coordinada de las diversas dependencias y sectores

* EXPOSICION DE MOTIVOS DE LA LEY FEDERAL CONTRA LA DELINCUENCIA ORGANIZADA,
6




; Involucrados De ahi que eI E]e tlvo Federam' gisla
”'»Unlén creyeran ]ustlfcable ‘5Ia crea .
5 organlzado que contuviera, toda una polmca'del
: desaﬁante fenémeno :

Cuestiones que de manera ldgica, juridica vy natural, analizaremos - en los

capltulos siguientes, procurando hacerlo objetivamente.

lil. LEY GENERAL QUE ESTABLECE LAS BASES DE COORDINACION
DEL SISTEMA NACIONAL DE SEGURIDAD PUBLICA

Es menester hacer notar, que, a continuacion, trascribiré la exposicion de
motivos de la iniciativa de la Ley del Sistema Nacional de Seguridad Publica,
presentada, por el Secretario de Gobernacién, Emilio Chuayffet Chemor a la Camara
de Senadores, el dia 3 de Octubre de 1995. Y que posteriormente, el 21 de
Noviembre del mismo afo, fue publicada, con el nombre de: Ley General Que
Establece Las Bases De Cpoi'dlnat;lén Del Sistema Nacional De Seguridad Publica.

Y lo hago con la ﬁnalidad'de, que se den cuenta def entorno juridico y politico,

que se manejaba enfe’SoAs dfas, ya que esta ley formé parte del famoso Plan Nacional

~de Segufidad Pﬁﬁllcé'de tristes recuerdos, todo ello dentro del Plan Nacional de

.. Desarrolio 1995 2000 gula del gobierno del Presidente Ernesto Zedillo, quien

promovlé'la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, teniendo referencia
Y Quea Ia letra decfa:

¢ “La reforma a Ios artlculos 21y 73 fraccién XX de nuestra Ley Fundamental,
. publlcada en el Dlarlo Oficlal de Ia Federacién el 31 de diciembre de 1994, recoge los
,pnnmpios que dan cause y sustento juridico a la coordinacién en materia de

Biblioteca del Congreso de la Union, México




segurldad publlca y ordena que una ley ﬁ)e |as bases .sobre ‘la cuales deberén{“
actuar Ios tres érdenes de goblerno i :

“Con esta reforma constltuclonal se duo
o fundamentos juridicos claros, para apllcar en todo eI
seguridad publica, que de manera Integral combata  fro

soporte al estado de derecho bajo el cual los mexicanos queremos segurar una }
convivencia civilizada, arménica y pacifica; un Estado que haga de Ia nornﬁa ]urldlca i
" el soporte de la cohesidn social y de la suma de nuestros esfuerzos”, ;-

“El nuevo modelo de seguridad pubfica habra de entenderse como una funclénk :
del Estado, pero no debe de ser solamente identificado con el ejercicio de goblerno,
sino que busca también involucrar 1a plena y conciente participacion de la sociedad™.

“Asi, no estamos sélo en presencia de un diferente modelo de instrumentos
para la seguridad publica, sino de la construccién de una nueva cultura de la
seguridad publica en México".

La seguridad publica en el Plan Naciona! de Desarrollo:

‘El .Plan Nacio'nal de Desarrollo 1995-2000 recoge la preocupacion por la
creciente inseguridad en la vida cotidiana. A diario se cometen actos ilicitos que
perturban la paz y la tranquilidad sociales, afectan el bienestar, fa seguridad y el
patrimonio de las familias y en no pocas ocasiones lesionan irreparablemente la
integridad fisica e incluso la vida de muchos mexicanos. Cuando estos delitos no se
resuelven conforme a la ley, se quebranta seriamente ei Estado de Derecho”.




“La ciudadania ha puesto de relxeve su punto de vlsta cerca de las carencias
de ética, métodos y compromisos que acusan’ algunos de jos résponsables de la
seguridad publica en México. El Plan Nacional de Desarroflo réconoce esas
deficiencias, pero también admite la escasa remuneraménpara un traba]o que
implica un alto grado de riesgo y propone ocuparse de n‘anera preponderante asu
_solucién”.

“En este contexto, la socledad demanda mayor eﬁcacia en Ia Iucha contra Ia .
delincuencia organizada, mediante la complet

adecuada coordinacién entre los niveles :de:
permanente revision del marco legal y de Ias dlsposlc
la materla

repreéenta un
rimero: como una propuesta de
adecuacién‘ ajlas ormas jurldlcas en las que conver]an las aspiraciones de los
"sectore publu:o. social y prlvado

segurldad publica en’ nuestros dlas.
,compromlso para el goblerno que: se asum

. L reclamo socla ; d

*‘_El Plan Nacional de Desarrollo propuso una iniciativa de ley que creara las
"cdhd[ciones legales, Institucionales, administrativas y de conducta policial, en el
“‘marco de un gran esfuerzo, no sélo para la prevencion de delitos, sino principalmente
para la reestructuracion a fondo del sistema de seguridad publica. En la presente
Iniciativa se comprende una estrategia para proteger a los individuos y a la sociedad,
enfrentar decididamente la delincuencia y preservar el orden publico; para aplicar
dicha estrategia con éxito, es necesario administrar de manera ordenada y
transparente las instituciones de seguridad publica y los recursos con que cuentan.
Su referencia son los objetivos de las reformas constitucionales mencionadas y una
politica nacionai que conciba a la seguridad publica como una funcién de servicio de
quienes la ejerzan, en favor de fa sociedad”.

La coordinacion y el federalismo




5 A través de Ia ooordmac:én entre Ia Federacuon. el Distrito Federal,
Estados y los Mumcnplos y con absolulo respeto asu competencua. soberania y
: ‘au(onomla, se deben establecer las bases para consolidar un Sistema Nacional que
‘sratlsfaga estandares de calidad en el servicio de la seguridad publica. De esta forma
se dard cuerpo a los principios fundamentales previstos ya en la Carta Magna. El
Sistema Nacional de Seguridad Publica tiene explicita la coordinacidn que debe
prevalecer para mejorar la labor de las policlas del pais, mediante su formacion
profesional, y para establecer como elemento indispensable la sistematizacién de
toda la informacién relativa a la seguridad puUblica.

Para garantizar la seguridad y la tranquilidad de la pobiacion ante la creciente
capacidad organizativa y movilidad de la delincuencia, resulta imperativo que los tres
érdenes de gobierno participen coordinadamente en la realizacion de este deber
comun. Por eso la coordinacién debe entenderse como la armonia en el ejercicio de
las facultades que tienen ya asignadas en la materia, asi como en las acciones de
todas las entidades constitucionales de gobierno.

La nueva visidn de! federalismo surge del reconocimiento y respeto de la
autonomia de las comunidades politicas, a fin de articular en forma coherente y
respetuosa la soberania de los estados y la libertad de los municipios, con las
facultades constitucionales propias del Gobiemo Federal. El federalismo en este
sentido genera las condiciones institucionales para atender de manera especifica los
problemas que trascienden los ambitos locales al convertirse en fendmenos
nacionales.

Es por eso que una base fundamental de la coordinacion en esta materia,
-deben ser los principios que configuren las formas juridicas a través de las cuales la
Federaclon. el Distrito Federal, los Estados y Municipios se obliguen directamente
‘respecto de las determinaciones que se tomen en el seno de las instancias de
coordinacion o, indirectamente, por medio de compromisos para aceptar acciones y
medidas o la homologacion de funciones y normas, a través de los convenios
generales y especificos que celebren las partes integrantes del Sistema Nacional.
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Asi, la coordinacion nacional en materia de seguridad publlca se Inserta en

este nuevo enfoque que integra funcionalmente los diversos ambntos de competencla o

e lnduce la participacion social. Con esto se fortalecen los canales de colaboracnon
concurrente entre las instancias y mecanismos de autondad generando la
corresponsabmdad necesaria para atender un problema de dlmenslén nac:onal

‘ El municiplo, como fa expresioén de gobierno mas proxima a los intereses de la

j'comumdad también tiene un papel fundamental en este nuevo esquema, pues una

““de sus principales atribuciones es la de prestar el servicio de seguridad publica para
procurar que el desarrollo de la vida comunitaria transcurra dentro de los cauces del
Estado de Derecho. La reforma de diciembre pasado, asi como la presente iniciativa,
no vulneran esa atribucién municipal consignada en el articulo 115 constitucional,
sino que ahora extienden la funcién hacia las demas entidades componentes del
Estado Mexicano.

El concepto de la seguridad publica y sus fines

En esta iniciativa se concibe a la seguridad publica no sélo como una funcion
que comprende las actividades ejecutivas de prevencion, sino también las acciones
sustantivas de investigacion y persecucion para que los delincuentes gean
enjuiciados, sancionados y readaptados conforme a las leyes.

Esta proposicion define a la seguridad publica como todas aquellas
actividades encaminadas a prevenir y disminuir las infracciones y delitos, asl como
las acciones que realiza el Ministerio Publico a través de la procuracion de justicia,
las autoridades administrativas responsables de la readaptacion social del
delincuente y la adaptacién del menor infractor; asimismo la fabor de las instituciones
encargadas de la proteccién de instalaciones y servicios estratégicos del pais y, en
general, todas las que realicen directa o indirectamente, las dependencias y
entidades que deban contribuir a los fines de la seguridad publica en México.

Este .concepto de la seguridad publica en sentido integral, viene de la
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verdadera exégesis y alcance que la reforma que el articulo 21 constitucional quiso -
darle al consideraria como funcién estatal, cuya responsabilidad es de la Federacion,
de las entidades federativas, del Distrito Federal y, ademas, de los municipios.

La reforma del articulo 21 constitucional elevo el concepto y la atribucion de
esta funcién a todo el Estado Mexicano, para enmarcarla con un contenido propio de
mayor comprension logica y juridica del que la reforma constitucional vigente desde
1983 dada al articulo 115, habla concebido como seguridad publica municipal; este
anterior concepto tiene un sentido mas estricto, pues en aquel afio la intencién fue
distribuir competencias e integrarle un d4mbito de servicios ptiblicos, exclusivos a lbs
ayuntamientos mexicanos, frente al amplio espacio de atribuciones que, por falta de
regulacion, tenian las entidades federativas.

El concepto de seguridad publica derivado de! articulo 115, nos remite a la
tradicional y hasta secular funcidn de vigilancia preventiva, que se realiza por medio
de las policias municipales para prevenir infracciones a los reglamentos de buen
gobierno y de policia, tiene su antecedente histérico en las viejas ordenanzas de la
. época colonial que sustentaban la actuacién de aquellos vigilantes nocturnos o

"serenos" y las de ios alguaciles que velaban por su exacto cumplimiento y contaban
para ello con la colaboracion de los vecinos. Eran entonces, como ahora, las reglas
de comportamiento de los ciudadanos y de |a poblacion en general, en vias publicas,
en calles, plazas, caminos y lugares de concurrencia.

Hoy en dia el articulo 21 constitucional extiende y comprende con mayor
amplitud la funcién de seguridad pUblica, como algo que va mas alla del concepto de
servicio municipal, pues rebasa el alcance de prevencién a cargo de la policia
uniformada e incluye en aquella a las diversas autoridades constitucionales de toda
la organizacién estatal mexicana, que en un esfuerzo comin pretenden hacer
realidad la preservacion de las libertades del orden ptblico y la paz de la sociedad,
en un sentido amplio.

Es acertado decir que la institucién del ministerio pUblico, cuando persigue los
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delitos ya cometidos, por medio de Ia lnvestlgacmn de Ia '
ejercitar la accién penal, lo que busca es que aquelloslse

se sancionen conforme al codlgo penal con todas Ia fi

con esto, finalmente, contribuird al mismo ﬂn de garanu
ende, la paz plblica. :

Ue Tecoge’ las ‘ideas de
muchos juristas y legisladores, permite “afirmar qdé Iéf. importantisima gya“r'éa”de las
1an a - situacién juridica’de los *
enjuiciados y los sancionan, restituyen el orden juridico ¥ con ello, innegablemente

El concepto juridico construido en la inlclafl?a,,

autoridades judiciales, cuando conocen y determinan la
obsequian las finalidades de preservar la paz social.

Debe reconocerse igualmente, con la misma linea de pensamiento l6gico y
jurldico, que la actuacion de las autoridades encargadas de la ejecucién de las
penas, 1o que intenta es que quienes hayan cometido ilicitus criminales, se readapten
para que no los vuelvan a cometer, y que con esta funcion imprescindible colaboran
para asegurar el orden y la tranquilidad social.

Podemos entender asimismo que cualquier otra accidn, programa o politica
que realice alguna autoridad de salud, de educacién, o de proteccién del medio
ambiente, por ejemplo, pretende capacitar, desarrollar y formar a una sociedad
imbuida de valores culturales y civicos que induzcan una conducta colectiva y una

" actitud de respeto a la legalidad predispuesta hacia la solidaridad social, lo que
indudablemente se traduce en una contribucion a la preservacién del orden publico y
la paz de la sociedad.

i Por eso, la funcién de seguridad ptiblica estatal se concibe con un sentido
E pkrecls,o‘que la entiende como la materia de prevenir y perseguir delitos, pero también
)f Edn*un séntjdo lato, la de comprender al resto de las acciones que de una manera
" coknjunta éOnﬂuyen a las finalidades superiores de sus objetivos.

‘La iniciativa propone que se reconozca asi la interpretacion auténtica de un
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‘_": n ’ vo concepto consmumonal de Ia funclon estatal de la seguridad publica, por las

s b\ pnnmpalmente. porque concebirlo asi permitira
! d Jurldlca para construnr y ‘operar con eficacia el Sistema

: :Todos estos conceptos exphcan por ‘si los textos de los articulos del proyecto
“de ley que define al Sistema Nacional por sus elementos integrados y por sus
objetivos y fines,

Es asi, como una conclusién, que se ha estructurado el concepto de la
seguridad publica con dos ejercicios metodoldgicos: primero por sus acciones y
segundo por sus conductos; aquellas son las partes funcionales que componen la
seguridad publica, y éstas las autoridades a través de las cuales se realiza y
complementa la funcién.

Con la iniciativa de ley que se presenta a la soberania del Congreso de la
Unidn, se busca la consecucién del bienestar social a través de la proteccién de los

derechos y bienes del individuo y 1a preservacion de los mas altos valores de la socie
dad, que son, en Ultima instancia, los de la justicia.

Objeto de esta iniciativa

k Lé frabclén XXIII del articulo 73 constitucional permite que el Congreso de la

dlcte Ia Iey que establezca fas bases de coordinacion para el Sistema Nacional
Segundad Plblica. Por otra parte, el articulo 21 Constitucional dispone que los
tres fdenes constltucmnales del Estado se coordinen para establecer ese Sistema
Nacnohal Luego entonces, esos términos deben ser precisamente las bases que

;digan cOmo se va a operar |a coordinacion nacional.

Esas bases deben ser las fundamentales para que el sistema se constituya y
funcione. Por lo tanto, tales bases de coordinacion necesariamente deben ser.



s "é) & La deﬁnlcién de las acciones y ob]euvos de Ia segurudad publlca
TRy Los elementos que integraran el Slstema Nac:onal‘ ; :
i) "  ' Las materias que seran ol objeto de la coordlnaclén.
: d) Los instrumentos de! Sistema que la ley propone;
‘e)  Las instancias de coordinacion; '
f) Las férmulas juridicas para tomar las decisiones; y
9 Finalmente, los mecanismos que auspicien 1a participacién de la sociedad.

Los anteriores contenidos son los limites materiales que puede tener esta ley,
pero existen otras limitaciones en su alcance formal que conviene exponer, para su
mejor interpretacion.

Las reformas a los articulos 21 y 73 invocados devienen en diferentes
mandatos, El primero expresa una nueva definicion de esa funcién estatal; manda
que las diversas entidades constitucionales se coordinen, lo que implica una
concurrencia y coincidencia de competencias; y establece los principios juridicos y
morales de actuacién de todos los agentes policiacos del pais.

Por su parte el articulo 73, como se dice, autoriza al Congreso de la Upién
para expedir una ley que establezca las bases de coordinacion al Sistema Nacional y
para que expida otras leyes que provean a |a organizacion y el funcionamiento de las
corporaciones de seguridad publica federales y lo relativo al estatuto de sus
miembros.

Por e§ta razén, puede decirse que fa coordinacion, la integracién de los

" elementos del Sistema Nacional y esa concurrencia de funciones y competencias,

sélo pueden reglamentarse con normas de contenido general, es decir, destinadas y

aplicables para todos los drganos de gobierno del pais, que desde luego han de
regularse por una ley del Congreso de la Union de tal naturaleza.

Es el caso de esta iniciativa.




En cuanto a Ia organlzacmn de Ias mstltucmnes de’ las policias federales y el
desarrolio de los principios de 'la actuacnonkd' sus

[ embros. deben regularse
igualmente por el Congreso de la Unién. pero a‘traves de leyes de caracter
propiamente federales, destinadas a un amb|to de apllcacién material y personal que
s6lo incumben a las autoridades y a la competencla federal. Y si bien una ley del
Congreso también puede regular lo anterior, conviene separar estos aspectos, por
buena técnica legislativa, para que sea ofra ley del Congreso Federal, que pueda
emanar como una primera produccién' de la nueva coordinacién sobre seguridad
plblica, la que se ocupe de todo ello.

qu lo que toca a la organizacion y desarrollo de las instituciones de las demas
policias del pafs y de los principios de actuacion de sus miembros, corresponderd
regularla-a los Legisladores de los Estados y, en su caso, a los Ayuntamientos, por
" medio de leyes y reglamentos locales respectivos.

o En " consecuencia, esta ley no podrd ocuparse de aquellos mandatos
constltuclonales ni desarrollar ninguna materia sustantiva de seguridad publica, que
tengan que ver con |a organizacion y el funcionamiento de ias instituciones poticiales
:_de los Estados y los Municipios, ni tampoco con la definicion de las cualidgdes

:juridicas de sus miembros, o del régimen de condiciones o reglas para su seleccion,
' “ingreso, permanencia, promocién o sanciones.

" Las materias y las instancias de la coordinacién

: Se concibe el Sistema Nacional, con una dptica amplia e integral. Por tal razon
se comprenden como materias de la coordinacién a los procedimientos para regular
la formacién, ingreso, permanencia, promocion y retiro de los miembros de las
instituciones policiales; los sistemas disciplinarios asi como de estimulos y
recompensas; la organizacion, administracion, operacién policial y modernizacion

tecnoldgica; la asignacion de recursos para la seguridad publica, incluido el
financiamiento conjunto; el suministro, intercambio y sistematizacion de todo tipo de




lnformacién sobre segurldad publlca‘ las acciones y operaciones policiales conjuntas;
la regulaclon y control de los servicios pnvados de seguridad; y las relaciones con la
; comqmdad y fomento de (a cultura de prevencion de infracciones y delitos.

Estas matenas se explican en su mayoria por su sola enunciacion textual; sin
. :embargo convnene puntualizar que en su conjunto constituyen una de las principales

ba’s‘ s para la coordinacién, pues comprenden el amplio espectro de los temas que
rén la base para los trabajos del Sistema Nacional. Algunas en particular, cobraran

la: niayor atenclén de la sociedad y de los integrantes de todos los consejos de

coordinaclén, como el establecimiento de los mecanismos y féormulas que lleguen a

Instltulr la carrera civil y profesional de los policias, o la homologacion de las formas

“de organizacién y la modernizacion tecnolégica de sus corporaciones; o la que se

refiere a las acciones policiales conjuntas, que serén los operativos de pravencion y

persecucion, que en el marco de la coordinacion se podria realizar entre varias

instituciones de seguridad publica de diferentes niveles de gobierno y regiones de un

Estado o del pais. Esta Gltima, que debera ser normada y acotada por las bases que

establezca el propio Consejo Nacional y podran aplicarse por los convenios que

suscriban las partes involucradas, tendra por objeto hacer realidad la materializacién
mas efectiva de la seguridad pubtlica en el terreno de los hechos.

\

Como instancia superior para coordinar esta funcion piblica y con el proposito

de promover mecanismos y acciones tendientes al cumplimiento de los principios y

objetivos de la ley que se inicia, se crea el Consejo Nacional de Seguridad Publica,

en el cual van a confluir las atribuciones conducentes que legalmente corresponden

a la Secretaria de Gobernacion, Secretaria de Seguridad Publica, a la Secretaria de

:. la Defensa Nacional y a [a Secretaria de Marina; asi como a la Procuraduria General

de la Republica, los Gobernadores de los Estados, el Jefe de Gobierno del Distrito

- Federal y desde luego, conforme a los diferentes niveles de la coordinacion, a los

municipios del pais.

Bajo este esquema de actuacion y conforme a las atribuciones propias de la
Secretaria de Gobernacion, correspondera a dicha dependencia presidir esta
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' méxima instancia de coordinacion nacional,”

incuiar_:alos - esfuerzos que ‘de " manefa cbnjunta deberan
‘ i r ,Federaéién. el Distrito Federal, Estados y Municipios, es
necesario-otorgar ‘al Consejo Nacional la facullad de proponer contenidos para el
. proyéctd@éltProg'rama Nacional de Seguridad Publica, y luego, tras su aprobacién y
. ekpedicién legal, llevarlo a cabo y evaluario permanentemente.

De esta manera, el Programa Nacional de Seguridad Publica, que de acuerdo
con la Ley de Planeacién debe ser elaborado por el Ejecutivo y aprobado por el
Presidente de la Republica, sera alimentado con todas las propuestas y opiniones
que las partes integrantes del Sistema Naciona!l formulen a través de las instancias
de coordinacion, plasmando las politicas y los lineamientos estratégicos en materia
criminologica y, en general, de la seguridad publica del pais. De este Programa
habran de surgir los diferentes apartados que se ocupen de aspectos especificos y
que atienda singularmente cada uno de los grandes temas de la seguridad publica y
de la incidencia delictiva, tomando en cuenta las necesidades regionales del pafs, la
composicién demogréfica y los diferentes segmentos de la sociedad mexicana,

' referidos a la mujeres, menores, ancianos o trabajadores, por sjemplo.
v

El Sistema Nacional esta disefiado, de esta manera, para que interactie en
sus trabajos desde los Ayuntamientos hasta el Gobierno Federal, y desde el Consejo
Nacional hasta los municipales.

También debe dotarsele de la facultad suficiente para determinar la forma de
;- hacer coincidir los sistemas locales o los regionales, que crearian e instalarian las
#"-instituciones correspondientes conforme a las necesidades sociales y politicas de
cada zona del pals,

N virtud de la capacidad e incidencia criminal de las bandas de delincuentes,
qbé no se detienen en fronteras, es preciso insertar a las actividades del Consejo
Nacional ‘en un contexto de cooperacién internacional, que coadyuve con las
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~pb§tquorés:,'medidas legislativas complementarias para combatir con eficacia al
“crimen organizado.

Se éstablece la obligacion del Consejo para reunirse por lo menos cada seis
fin' de que constituya un foro donde incidan las propuestas encaminadas a
e pcqnaf el - Sistema Nacional, detectar las lagunas o deficiencias juridicas

nforme ‘a - la experiencia adquiida en su constante actuacion, remitir a las
lnstanctas que tienen competencia para presentar proyectos legislativos las

propuestas de caracter legal o reglamentarias en materia de seguridad publica, asi *
‘como para analizar proyectos y estudios en el tema. En suma, para dirigir el Sistema
Nacional, conducir los objetivos de sus instrumentos y los servicios de apoyo y para
normar su mejor organizacién y funcionamiento.

La dimensidn cuantitativa del Consejo Nacional tiene que ver sin duda con la
eficiencia y practica de sus trabajos y con su representatividad. Por ello no se prevé
una regla que permita la representacion por suplencia de sus integrantes,
particularmente referidos a las entidades federativas, porque la intencién es reunir en

el seno del Consejo Nacional y en las conferencias que se le desprendan
Inmediatamente, a los principales responsables de las diferentes funciones de la
seguridad publica. Los titulares del Ejecutivo de las entidades federativas tieneq en
sus atribuciones numerosas facultades sobre la materia y si bien no representan
constitucionalmente a toda la entidad, si tiene la mayor competencia para obligarse
directamente o para comprometerse a promover en sus jurisdicciones acciones que
permitan introducir cambios legislativos, adecuaciones a la organizacion funcional de
las instituciones de seguridad publica o uniformar procedimientos y servicios, como
se menciona anteriormente.

Con el propésito. de evitar la centralizacién de las decisiones y como:
manifestacion |nequlvoca de los principios federalistas que anlman al Gobierno '
Federal, se reconoce la necesndad de promover e impulsar la creacnon de consejos
'en el Dlstnto Federal en los' Estados y en los Municipios del pais, para que desde .
sus espacms Iegales‘ coadyuven en la coordinacion, planeacion y supervision del
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«"Si'stqmé &acioha\ de Seguridad Publica,

: Cabe preclser que el Consejo Nacional y los consejos locales o regionales no
"constltuyen nuevos entes de la administracion publica que vengan a engrosar el
rato admlnlstratlvo, sino exclusivamente instancias a las que acuden los sectores

publicos y privados involucrados, para que dentro de aquellos, los drganos de los
'bdylversos ambitos de gobierno perfeccionen y eficienticen su actuacion, y se puedan

lograr asi mejores resultados en la proteccidon de los individuos, sus bienes y *

derechos.

Ahora bien, como las distintas caracteristicas poblacionales que componen a
nuestra Nacién se reflejan como mosaico en la geografia mexicana, esas diferencias,
que son parte de nuestro ser nacional, tienen su expresion en las particularidades de
cada zona o region del pais. Esta diversidad se manifestara en cada entidad
federativa por el contenido y los objetivos de sus planes y programas y por su
derecho a plantearlos ante las otras instancias de la coordinacién nacional.

También el crecimiento demografico y la expansion de los grandes centros
urbanos, el cual en ocasiones no reconoce limites fisicos entre municipigs ©
entidades federativas, requieren nuevas formas de organizacion administrativa;
éstas, a menudo exigen la participacion de dos o mas municipios de un mismo o
diferentes Estados; por ello, resulta imperativo establecer instancias de coordinacion
intermunicipales o interestatales, como mecanismos que aporten soluciones a los
problemas de inseguridad propias de las zonas conurbadas.

Se propone la ubicacion de entidades que se denominan conferencias, una
para la procuracién de justicia y otra para la prevencion y la readaptacion social,
especificamente. La primera de hecho existe ya y es la conferencia nacional que
agrupa a todos los procuradores del pais, que se retnen peridgdicamente; se ocupan
de disefar politicas, estrategias y acciones de cooperacion mutua, que ha empezado
a redituar buenos frutos.




No “so'lamente's‘e‘ propone su conservacion, sino la incorporacidn de ésta, al
: Sls(ema Nacional de ‘Seguridad Publica, y se ha concebido para que exlsta como una

prevenclén y readaptamon social, abarcar [as dos areas sustanclales de Ia temétlca
: para que se retnan con mayor regularidad que el Consejo Nacn nal

Laco ferencna de prevencién y de readaptaclén soclal la lntegrarian los

Secretanos Generales de Gobierno del Distrito Federal y los Estados o los
_‘funclonanos directamente responsables de estos rubros de la seguridad pulblica en -
zlas entldades. cuando ésta no dependiera de aquellos.

e "Una necesidad de la iniciativa ha sido proponer mecanismos que permitan
lograr la participacion de los municipios del pals en el Sistema Nacional. Es evidente
que por su ntimero no puede ser recogida su presencia total en una sola instancia de
coordinacion ni convendria proponer una representacion electiva entre ellos. Por eso,
lo mas practico seré dejar un margen de facultades para que el Consejo establezca
la forma y modatidades como los municipios, por regiones, por sus caracteristicas
demograficas o de incidencia de tipos delictivos, intervengan de manera adecuada
dentro de las instancias nacionales de la coordinacion.
: \
Hay dentro del Sistema Nacional, consejos locales o regionales, que son los

:'de cada entidad federativa o municipios; este es su primer espacio de intervencion.

. ‘Sin, ‘embargo, la iniciativa propone ademas que exista una Conferencia de
Ffarticipécién Municipal, como instancia de coordinacién nacional inmediata del
Consejo Nacional, donde puedan tener cauce y presencia los planteamientos y la
vision que sobre seguridad publica, provenga de todas las comunas del territorio
nacional.

En conjuncién de estas tres conferencias, el Consejo Nacional podria integrar
las comisiones que fueran necesarias para tratar diversos asuntos especiales,
compuestas con sus propios miembros y otros de la sociedad mexicana.

”instanma ‘de’ operacm‘)n mas, permitiendo, conjuntamente con la otra conferencla dev :



En suma, estas conferenclas serian de mvel Intermedlo de’ actuaclon mas :

permanente con el Consejo Nacional, con quien el Secretano EJecutlvo tendna que
interactuar en forma reguiar, :

La iniciativa concibe al Sistema Nacional como una entidad juridica
practicamente inorganica, que funciona a través de mecanismos que producen los
lineamientos, politicas, toman medidas y realizan acciones coordinadas, de
conformidad con las facultades constitucionales y legales que ya tienen como
propias, tanto la Federacién como el Distrito Federal, los Estados y los Municipios.
Su funcionamiento y eficacia exige que haya una instancia mas de caracter
permanente que instruya y dé seguimiento a los acuerdos y a los convenios que se
adopten y celebren, segtin la materia y el alcance de ésta, pero que al mismo tiempo
haga los trabajos previos de preparacion técnica de los asuntos que deban
conocerse y resolverse, particularmente por el Consejo Nacional.

Por eso se propone la creacion de la figura de un Secretario Ejecutivo, que
coordine y administre los dos principales instrumentos del Sistema, que mas
adelante se describen y que son la formacion profesional de las policias y los
registros de la informacién. El marco de atribuciones legales de este Secretario
Ejecutivo, debe cumplir la imprescindible tarea de mantener y hacer permanente la
funcionalidad del Sistema Nacional.

Sin embargo, especial cuidado ha tenido la redaccion de sus funciones, para
precisar que en todo caso, el secretario ejecutivo no sustituye las atribuciones ni el
mando que ya tienen las autoridades de seguridad publica que forman parte det
Sistema Nacional; ni siquiera en el caso de la funcion para coordinar a las policias
federales preventivas que ya existen en el Ejecutivo y que son la Federal de
Caminos, la Fiscal Federal, la Federal de Migracion, para no citar otras policias qfxe
tienen diversos grados de organizacion como corporaciones policiales. En esta
hipétesis sélo correspondera al Secretario Ejecutivo hacer las fabores de
coordinacién y por ningin motivo podra establecerse una relacién de jerarquia de
supra o subordinacion con ellas. Pero la necesidad de disefiar e implementar
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procedmlentos y esquemas de orgamzacton homologos, hasta donde sea posnble y '

convenlente en. todas Ias‘ nstutucnones pollmales. justuﬁcan y requleren de esta
'funclén estnctamente ‘adm istrativ :

ano EJecutlvo tiene dos aspectos; por una parte, es el
Consejo Naclonal, pero también estd concebldo para que

Imblemehtarse, con una vision nacional integradora de equivalencias escolares.

Lo mismo debe decirse respecto de los instrumentos de la informacién sobre
la ysegur‘idad publica, con el agregado comentario de que este capitulo es de mayor
complejidad técnica y que su implementacidn en toda la Republica exigira con mayor
razén una administracion tnica y de caracter nacional.

Estas dos facetas conllevan a proponer que la designacion del Secretario
Ejecutivo dependa de quien presida el Consejo Nacional y quien, al mismo tiempo,
es el secretarlo del despacho del Ejecutivo Federal responsable por una parte, de
dos de las mas importantes funciones de la seguridad publica, que son Ia prevengion
a nivel federal y la readaptacion social de los sentenciados de todo el pals, asi como

del tratamiento de menores infractores; pero ademas es el responsable de Hlevar las -

relaciones “del Ejecutivo Federal con los demas Poderes de la Union, con los
Gobiernos Estatales y los Ayuntamientos; vigilar el cumplimiento de la Constitucion y
especiaimente de las garantias individuales y derechos ciudadanos; autorizar el uso
de armas de los empleados federales; organizar la defensa contra la delincuencia;
autorizar y supervisar los programas de comunicacion social de las dependencias del :
sector publico federal; y en suma, el encargado de conducir la politica interior que - :
competa al Ejecutivo Federal. -

Todas estas atribuciones de la Secretaria de Gobernacion, evidentemente,
tendran que dirigirse hacia los fines de la coordinacidn y compaginarse con las
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equnvalentes de las autondades locales Y. munlcxpales

’m Io cual en una buena; =

. parte; no har(a posnble este’ gran mtenlo de ordenar la- concurrencna de' todas Ias -
: auiondades |nvo|ucradaa e -

Por’ consecuencia de Io anterlor, propongo a; Soberania h perfi de

elementos de capacudad legal y p ofeslonal “de
experiencia y conocimiento en el tema exigit es
Ejecutivo del Sistema Naclonal de Segundad F’ubllca

Los instrumentos del Sistema fNat':'ivonal

Entre los objetivos del Sistema Nacional de Seguridad Publica estd la
revaloracion y dignificacion de las instituciones policiales, para que éstas formen su
personal bajo los principios constitucionales de legalidad, eficiencia, profesionalismo
y honradez.

Se reconoce que en tanto los elementos de seguridad publica respeten
permanentemente los derechos humanos, indiscutiblemente avanzaremos hacia el
mejoramiento del Estado de Derecho, en la proporcion con que se constituyan y
conserven instituciones con un personal que tenga interés en el servicio publigo y
vacacion de servir, contribuir y brindar proteccion a los miembros de la comunidad,
cumpliéndose una de las grandes aspiraciones de |a sociedad mexicana.

La corrupcidon es un mal en cualquier sociedad, pero cuando ésta penstra y
lesiona los sistemas de seguridad publica genera uno de los mayores malestares
sociales, asi como el rechazo de los gobernados, no sélo para con las instituciones
encargadas de salvaguardarlo, sino para con la administracion publica en general.
Por ello, es primordial que todos los servidores publicos y de manera particular los de
seguridad publica, sean mejor retribuidos para que se desempefen con honestidad.
Es oportuno aqui refrendar el principio de legalidad bajo el cual han de actuar en-
todo momento los integrantes de las corporaciones policiales. En particular, la ley
previene que la actuacion de estos debera respetar siempre los derechos humanos.
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Es indiscutible que la educacién, como elemento de formacién del ser
humano, tiende a desarrollar y motivar el amor a la patria y la conciencia en la
justicia, como premisas de conducta humana necesarias para la practica de los mas
altos valores sociales. Por esta razon, se incorpora como instrumento basico del
Sistema Nacional de Seguridad Publica la carrera policial obligatoria y permanente,
de acuerdo con los mecanismos de coordinacién, integrando todas las instituciones
en que se formen y desemperen los elementos, sean federales, locales o
municipales.

La capacitacién, el adiestramiento, la actualizacién y la especialidad de los
conocimientos y destrezas adquiridos por los elementos policiales, se desarrollardn a
partir de los mecanismos de coordinacion y seran condiciones para lograr ascensos y
promociones; la especializacién profesional redundara en Ia obtencién de agentes e
instituciones mas eficaces y de alta calidad en beneficio de la comunidad.

El texto de la iniciativa concibe la carera policial como un servicio permanente
de caracter profesional, que permita desarrollar todo un ejercicio de vida por parte de
los integrantes de las corporaciones de seguridad publica del pals y que comprenda
un conjunto de mecanismos que vayan desarrollando el trabajo de las policias. La
especializacién y los diferentes cursos tedricos y practicos que se impartan iran
contribuyendo a la formacién policial, deberdn aglutinarse y concebirse con una
misma visién integral, por los planes y programas de estudio con contenidos
formales, que puedan llegar a recibir el crédito de escolaridad que toda tarea
profesional exige. Para esto habrén de crearse y establecerse academias nacionales
y regionales de policia, que sumadas a las que ya existen y operan en los Estados,
vayan conduciendo, como un servicio de apoyo nacional, el enfoque y los objetivos
de la formacién policial y permitiendo asi, el desarrollo de una verdadera carrera
profesional.

El otro instrumento importante para lograr los objetivos recogidos en el
precepto de la Carta Magna, lo instituye la obligacién de la Federacion, el Distrito
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Fede'ral,‘«‘!os,EStyédos‘y,}Mu‘ 'clipios de suministrar, intercambiar y sistematizar ia

: ‘informaéién'éd'ﬁr >'se

Asl para consolidar; los procesos permanentes de profesionalizacion de los
';‘.recursos humanos de’ la seguridad plblica, deben vincularse los dos instrumentos
B lega|es. es declr el de la formacion policial con el de 1a informacién. Por ello se crea

el Reglstro Nacional de Personal Policial, a fin de tener un mejor control y
" ‘aprovechamiento de los recursos humanos y una coordinacién adecuada y eficiente
entre los tres 6rdenes de gobierno.

Este instrumento informativo recogera los datos que permitan identificar,
reconocer, estimular o santionar a los integrantes de los cuerpos de seguridad
publica, determinando la obligacion para los distintos niveles de gobierno de inscribir
y mantener actualizados los registros del desemperio de dichos miembros policiales.

Esto hara posible el acceso de una manera oportuna y completa a los datos
selectivos de identificacién, antecedentes y hojas de servicio de todo el personal, a
partir de la obligacién de informar respecto de drdenes de aprehensién o detencion,
auto de procesamiento o sentencias que se dicten a cualquier elemento policial
federal, estatal o municipal. \

Con la misma finalidad de conocer las capacidades y recursos de nuestras
policias, en el proyecto se establecen las bases para un adecuado control de los
recursos materiales que se les hayan asignado o autorizado al personal poficial, Por-
ello se establece el Registro Nacionai de Equipo, en el cual quedaran inscritos los
datos de las caracteristicas de las asignaciones de armas que se proporcionan en
custodia a los integrantes de las instituciones policiales. Tanto las armas de cargo
que se proporcionen individualmente, como aquellas que se encuentren registradas
colectivamente en favor de una institucion de seguridad publica, deberan estar
debidamente inscritas en este Registro y acatar lo establecido en la Ley Federal de
Armas de Fuego y Explosivos; su desacato producird las sanciones
correspondientes. Con ello, se busca obsequiar un sentido reclamo de la sociedad de
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‘evitar que existan personas portando indebidamente armas de fuego sin pertenecer a
alguna icér'poyr'a'cViér{ policiall. o fuera del servicio, Y por eso también se previene que
los”'integrantes - de estas - instituciones ‘deban ostentar de manera permanente
identificacién oficial.

Como respuesta a la necesidad de contar con instrumentos de acopio de
datos que permitan analizar la incidencia delictiva y la problematica de la seguridad
publica, destaca la base de informacion de la Estadistica de Seguridad Pdblica, que
identificara, evaluara y sistematizara los datos y cifras relevantes en la materia en -
toda la Repuiblica Mexicana.

Este rubro de informaciéon sobre servicios de seguridad preventiva,
procuracion y administracion de justicia, sistemas de prision preventiva, de ejecucién
de sentencias y de tratamiento de menores, asi como de factores asociados a la
problematica de seguridad publica, serviran para apoyar conclusiones y decisiones
sobre politicas de respuesta frente a las diferentes manifestaciones de la
criminalidad, a partir de otra base de datos més especificos sobre delincuentes o
probables delincuentes, que incluird sus caracteristicas, sus medios de identificacion,
recursos y modos de operar. Estos datos permitiran consolidar un eficaz instrumento
que coadyuve al debido cumplimiento de la funcion de la seguridad publica. \

La inclusién en el proyecto de reglas generales sobre !a informacién tiene por
objeto establecer condiciones para que el acceso a la misma, por parte de personas
interesadas, sea posible mediante mecanismos modernos, agiles y veraces, y para
que redunde en beneficio de los usuarios, respetando las garantias de seguridad
juridica y mas aun, reconociendo el derecho de peticion. La informacién respecto de
autoridades administrativas vinculadas con las tareas de prevencion y procuracién de
justicia, asi como las de readaptacién social, judiciales y otras de diversa indole,
deberd manejarse bajo los principios de confidencialidad y reserva; por consiguiente
la informacion que ponga en riesgo la seguridad publica o atente contra las personas
y su honra, no debera ser hecha publica.

Finalmente, convendria dejar a las disposiciones reglamentarias la ordenacién
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: de todos estos aspectos de caracter técnico que permitan cumplir con los principios
: baslcos que propone la iniciativa en este capitulo, tomando como guia las reglas 'y
i Ios esquemas de la moderna informatica y la estadistica que la ley vigente en la
materia contiene.

Los mecanismos juridicos del Sistema

Capital importancia tiene la definicién de las férmulas juridicas que la iniciativa
sugiere como mecanismo para que todo el Sistema Nacional, en sus diferentes -
niveles de coordinacion, conozca de los asuntos que le comesponden, realice en
general sus funciones y principalmente, para que tome sus determinaciones.

Es indudable que los Consejos Nacional y locales o regionales, estan
concebidos para que sean instancias colegiadas de coparticipacién representativa de
los diferentes érganos de autoridad que hay en el pals.

Ahora bien, los asuntos que vayan a conocerse y las materias sobre las que
se pueden pronunciar acuerdos y resoluciones, deberan tomarse por diferentes
procedimientos considerando sus alcances, pues cuando una determinacion pueda
afectar el dmbito de competencia de las entidades federativas y de los municipios,
debera instruirse por medio de convenios generales o especificos, a través dq los
cuales las partes asuman voluntariamente los compromisos de promover en sus
respectivos ambitos el contenido de dichas resoluciones y acuerdos,

Cuando esos efectos juridicos no se producen, las instancias de coordinacidn,
de conformidad con sus disposiciones generales internas, podrén establecer otras
formas y procedimientos que vinculen y obliguen directamente al cumplimiento de
dichas decisiones.

Sin embargo, ninguna de las normas que organiza y dan atribuciones o
disponen los procedimientos para la actuacion de todas las instituciones y
autoridades que se coordinan dentro del Sistema Nacional directamente, o que por
virlud de su competencia también deban realizar funciones vinculadas a la seguridad
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. publica, camo las leyes orgénicas de las Procuradurias y de los Tribunales, o las.
leyes procedimentales y las de ejecucion de penas y medidas de tratamiento para

menores infractores, ni mucho menos las leyes de materias como la educacion, la . "

salud, proteccién del medio ambiente, etcétera, se pueden entender trastocadas o
modificadas cuando esta ley se‘ llegara a aprobar y promulgar. Sera con el desarrollo
y funcionamiento del Sistema Nacional de Seguridad Publica, como se iran
planteando y proponiendo diferentes adecuaciones legislativas que vayan dando
congruencia al marco juridico global de la seguridad publica integral.

Tal distincién de mecanismos de los alcances normativos de esta ley, asegura
el respeto imestricto a los principios del federalismo mexicano y, al orden juridico
positivo, pero permiten contar con férmulas juridicas eficaces para desarrollar todo el
Sistema Nacional de Seguridad Publica.

Los servicios de apoyo a la poblacion

Como parte de la labor social y de los servicios en favor de la comunidad que
caracterizan las acciones coordinadas del gobierno, se dispone que el Consejo
Nacional impulse mecanismos que brinden un servicio para emergencias y para la
localizacion de personas y bienes, mediante la operacion de la red telefqnica
nacional, donde se vinculen otros sistemas y tareas de diversas dependencias e
instituciones de asistencia publica y privada.

La participacién de la sociedad

El Consejo Nacional tendra el encargo de establecer los procedimientos
necesarios que permitan a la comunidad intervenir en la planeacion de politicas y
medidas concretas para mejorar los servicios de seguridad publica en sus
respectivas localidades, auxiliar a las autoridades en sus tareas y para participar en
actividades que no sean confidenciales o pongan en riesgo el buen desempefio de la
funcion de seguridad publica, con lo cual se hace coparticipe al ciudadano de esta
importante tarea social, cuya naturaleza debe reconocerse en la corresponsabilidad
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de sociedad y gobiemo,
" Los servicios privados de s'éguﬁdad

Sin proponer un debate sobre fa naturaleza publica e inherente a la actividad
“estatal de cua|quiér accién sobre seguridad interior, la iniciativa optd por incluir, a fin
de regularlos, a los servicios privados de seguridad como parte de la funcién de
seguridad publica, y determiné que es competencia de las entidades federativas
registrar y en su caso autorizar a las personas fisicas o morales que presten este tipo
de servicio, a excepcion de aquellas que operen en varios estados, en cuyo caso se
requerira de la autorizacion de la Secretaria de Gobemacion. También se previene la
obligacién para que estas empresas coadyuven con las autoridades e instituciones
policiales en situaciones de urgencia, desastre o cuando asi lo solicite la autoridad
competente de la Federacion, del Distrito Federal, de los Estados o Municipios y para
que se sujeten al nuevo régimen de principios sistematicos y coordinados gque se
crean para fa organizacion y funcionamiento de las instituciones policiales. Para este
efecto, las instancias de coordinacién promoveran que las normas que regulen a
dichas empresas establezcan requisitos y condiciones para la prestacion del servicio,
para su supervision y los procedimientos para aplicar sanciones. '
'
Particuiarmente tales corporaciones deberan aportar los datos para el registro
- de’'su peréohal y‘equblpo y proporcionar toda la informacion necesaria al Sistema
Publica,

ad del Sistema de Coordinacion

- i Hay un aspecto muy importante que se encuentra implicito en el proyecto de
iey. y que es la vinculacion del Sistema Nacional de Seguridad Piblica con todos los
sistemas o instancias que directa o indirectamente tienen que ver con el objetivo de
buscar la preservacion del orden y la tranquilidad sociales; tales son el sistema
educativo, el de salud, el de proteccidn civil, el de saneamiento ambiental o el de
proteccidn de las instalaciones y servicios estratégicos que es el que asegura las
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condiciones} vitales de las pbbla(:iones y p’reéerva el :patnmonib ‘na'clohal,‘entkre otros.

Con todo est,. se pretende conjuntar, ‘en un solo cuerpo normatnvo de
Vpolmcas. lnstrumentos y acclones a todas las instituciones pollctales del Estado

Mexlcano amblén integrar la actividad de las demas instituciones

ubern ntales y somales que puedan y deban contribuir a consegmr los objetnvos
‘ pnmanos de la seguridad interior del pals.

disposiciones constitucionales, sin invadir las atribuciones y competencias de las
entidades y de los municipios. Estos Ultimos se incorporaran al Sistema Nacional y
les quedara la responsabilidad de inducir en sus respectivas esferas juridicas la
creacion y aplicacién de normas que hagan compatible toda la actuacion y
funcionamiento de sus corporaciones de policias y de sus instituciones locales, para
conseguir los objetivos principales de la coordinacion, que son la colaberacion
sistematica con los instrumentos descritos, la organizacién homdloga de todas las
instituciones policiales del territorio nacional y la operacion conjurta de politicas y
acciones que realicen en los hechos la funcion de la seguridad publica.

Puede concluirse entonces, de todo lo antes expuesto, que esta iniciativa,

avanza en un importante paso para dotar de elementos normativos de coordinacion a

esa funcidn estatal. Que no crea nueves érganos de autoridad, porque ello rebasaria

su naturaleza y materia; sdlo crea instancias juridicas de definicidn y actuacion. Que

y entiende.a la seguridad publica con una idea mayor e integral, mds alla de la mera
;pryeve'nclén y persecucion. Que instituye los dos basicos instrumentos del sistema
‘_,ccordinbédor,para apuntar al ideal constitucional. Que por tanto, no es una ley
sustanti'va'o procedimental sobre seguridad publica, sino un ordenamiento rector de

“la coordinacion nacional en la materia.

En sintesis, debe decirse, para mejor comprender su alcance, que esta ley
instituira las instancias y los mecanismos adecuados para dar los pasos materiales
consiguientes en la gran cuestion de la seguridad publica de nuestro pais.
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"IV, CODIGO FEDERAL DE PROCEDIMIENTOS PENALES

El Cédigo Federal de Procedimientos Penales, por su parte, hace reférencla a
la delincuencia organizada en el articulo 194 bis, Unicamente para efectos de
duplicar el plazo de retencion de cuarenta y ocho horas en los casos de delitos
flagrantes o en los casos urgentes. De igual manera lo establece el articulo 268 bis
‘del codigo de Procedimientos Penales para el distrito Federal, ¥ define a la los casos
de Delincuencia Organizada, “‘como aquellos en los que tres 0 mas personas que se
organizan bajo las reglas de disciplina y jerarquia para cometer de modo violento y
reiterado o con fines predominantemente lucrativos alguno de los delitos previstos en
los sigulentes articulos del Codigo Penal para el Distrito Federal en Materia de Fuero
comun y para toda la reptblica en Materia Federa! ." Entre los delitos que se prevén
en dichos articulos se encuentran: terrorismo, sabotaje, evasion de presos, ataque a
las vias de comunicacion, trata de personas, explotacion de cuerpos de un menor de
edad por medio de comercio carnal, violacion, homicidio doloso, secuestro, robo
calificado, extorsion, despojo, tortura,

Es importante indicar que, al encontrarse definida la delincuencia organizada
en los codigos de procedimientos penales, se identifica sdlo para efectos de
considerar plazos mas amplios de retencion por el Ministerio Publico sobre presuntos
responsables y no para otros fines. Tampoco se le considera como un delito por si
mismo, por lo que, de acuerdo a dichos Cddigos Adjetivos en nuestro palis no se
puede procesar a alguien sélo por pertenecer a una organizacion criminal con las |
caracteristicas sefaladas, sino que soélo se le puede procesar cuando cometa un
delito de los previstos como tal en la legislacion penal.

Por lo que, el legislador creyd que, la regulacion era insuficiente, y que era
necesario la creacién de la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, en la que
pretendid, por una parte, definir puntuaimente a la delincuencia organizada,
sefalandole rasgos caracteristicos y, por otra, para que la Ley resulte efectivamente
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funclona| abarcando umcamente aquellos casos que realmente constituyen
problema de dellncuencla organlzada en la actualidad, como son terrorismo,
narcotrafico, acopio y tréfco de armas, secuestro, trafico de indocumentados,

falsificacion y alteraclbn de moneda. robo de vehiculos y lavado de dinero. Se . :

entiende, . por supuesto. gue en el conocimiento de estos delitos también se’
comprenden a’los delltos que tengan conexidad en los términos del Cédigo Federalt
de Procedlmientos Penales como serfan, por ejemplo, el homicidio y la portacién de
arma de fuego 5
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CAPITULO SEGUNDO

TIPOS PENALES MAS COMUNES EN
MATERIA DE DELINCUENCIA ORGANIZADA

En el Programa Nacional de Procuracion e imparticion de Justicia 1995-2000,
- se planted la necesidad de fortalecer el Estado de Derecho, mediante el combate a la
impunl@ad y al crimen organizado, principalmente al narcotréfico; la moralizacién y

profesionalizacion de los servidores publicos para erradicar fa corrupcion y efevar la

* efi clencla en' el servicio piblico prestado; incorporar procedimientos mas agiles en la

L admlnlstraclén de Justicia, y realizar una reforma penal integral que permita contar
con leyes que garanticen un estricto respeto a los derechos humanos.

L Por lo que, creo importante revisar detenidamente algunos de los tipos
penales, que inciden con mayor frecuencia y que laceran terriblemente a la sociedad,
" como lo veremos a continuacion.

| NARCOTRAFICO

En nuestro pais, como en otros mas, el problema de la delincuehcia
organizada cobro presencia y gravedad a propésito del narcotrafico. Este mismo ha
determinado acciones persecutorias en muchos paises, aunque en' algunos de éstos
existen otras formas de criminalidad organizada sumamente violentas. Entre ellas
figuran las tradicionales mafias, de antigua data, que ciertamente no se limitan al
trafico de drogas; también forman filas en este campo las actividades de grupos

terroristas, vinculados con las pretensiones de autonomia que persisten en diversos -

estados europeos.

En México el narcotrafico se muestra con todas las caracteristicas de la
delincuencia organizada, y se halla en la raiz de las preocupaciones estatales y
sociales sobre este fendmeno. La naturaleza de las medidas adoptadas por el
Estado mexicano derivan de la vinculacion entre delincuencia organizada y
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narcotréf co, as( como de Ia enorme y cremente gravedad que en los Ultimos arios se

: ;» ha revest|do esta famma de dehtos

, - El'hércotréﬁco én gran escala es, quizds, el tipico delito modemo en la
: "mayorlak de los palses, y por supuesto también en México. En aqué! coinciden
,vlolencia 'y astucla, tanto de sus manifestaciones convencionales como de sus -
modalidades evolucionadas. También apareja ia participacion frecuente de mujeres,

al menos como transportadoras de droga. En esta especie de delitos hay presencia -
de menores de edad, sea como ofendidos inmediatos, sea como participantes a

través de cualquier colaboracién ilicita.

Con gran frecuencia es difusa la identidad de los participantes en el
narcotrafico, organizados como células relativamente aisladas e independientes; e
igualmente es difusa la identidad de los ofendidos: muchas personas, un pueblo
entero, la sociedad en general, finalmente la humanidad.

Para la perpetracion de delitos contra la salud relacionados con el manejo de
estupefacientes y psicotropicos, es comln que se utilicen organizaciones ad hoc. Por
tal motivo se establecié la forma agravada de asociacion delictuosa para la comisién
de delitos contra la salud ( articulo 196 — bis CP, ya derogado). La estructura y, las
operaciones de los grupos dedicados al narcotrafico, que desde luego rebasan los

confines de una ciudad, regién o estado de la Republica, también trascienden las
fronteras nacionales.

Hay diversos eslabones de la cadena internacional del narcotrafico, a tal punto
que ingenuamente se habla todavia en el discurso oficial mexicano, de * paises
productores “ de drogas y “paises consumidores * de éstas, de lo cual se deduce qué

'aqu'ellos,sean * paises delincuentes o victimarios * y los segundos, paises
,"'i'no‘centes'd victimados * La realidad es ofra; la cadena criminal del narcotrafico
existe, eslabon por eslabén, en cada uno de los paises afectados por estos delitos;
no menos en los llamados consumidores que en los denominados

productores.Debido a la trascendencia territorial de este delito se han determinado
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acclones concenadas a escala bilateral o multilateral en los tres extremos de la
accion punmva. tipificacion de comportamientos - reprobables, mediante tipos o
descripciones incluidos en sendos tratados internacionales; persecucion compartida

Cen |osémbitos de la investigacion policial { sin.hablar de los * secuestros *
mternaclonales para llevar a los delincuentes ante los tribunales ); y ejecucion de

) ! sanclones que se ha internacionalizado a partir de la presencia de extranjeros en los
~palses donde se realiza el juzgamiento: la fase ejecutiva corre a cargo { segin
“convenios intemacionales , que México inicid en el continente americano desde
1976 ) del pals de origen o destino del sentenciado. Este traslado de la potestad -
punitiva se produjo ampliamente en relacién con sentenciados por delitos contra la
salud, aunque no se constrifia a éstos la posible repatriacion.

La preocupacion y las acciones a propdsito de la defincuencia organizada, en
México y otros paises, se hallan determinadas fuertemente por e! problema del
. narcotrafico, Es éste (o son éstos la produccion o el manejo ilicitos de narcéticos)

'mas‘que cualquier otro delito, lo que el legislador, el estadista, el hombre de ia calle,
tlénen_ en mente cuando se alude al crimen organizado. De ahi que el trato al
cbiréf ico como expresién de crimen organizado sea diferente y mas intenso que
“otros ‘delitos( salvo, quizds, el terrorismo en los paises asolados por este delito)
seéun se mlra en México, por ejemplo, en cuanto la Ley Federal Contra, la

Dellncuencla Organizada sanciona con penas de prision y multa mucho mas
-e_IéVédés la delincuencia organizada que tiene por fin la realizacion de delitos contra

' ,Ia“sAa‘ll'ld ( articulo 4, fraccion |, inciso a, en comparacion con el inciso b de la misma
: frégéig’:n y las penas establecidas en la fraccion I1).

. - TRAFICO DE SUSTANCIAS QUIMICAS

En Meéxico, la regulacion de las sustancias quimicas utilizadas en la
produccion ilicita de drogas contempla diversos sistemas de control administrativo.
Tanto los precursores quimicos como ios quimicos esenciales son sustancias que
-estdn reguladas ya sea como sicotropicos, sujetas a las disposiciones de la Ley
General de Salud, o como sustancias téxicas o peligrosas, controladas a través de
diversos ordenamientos juridicos por lo que hace a su fransporte, a sus posibles
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efectos en eI medlo

biente y 8 ‘sus efectos en la salud de los trabajadores que
estan. expuestosaella L S

,con el ob)éto de detectar y prevenir el tréfico ilicito de sustancias
ne |ante la coordinacion de dependencias del gobierno federal y la

'dé a industna. el Congreso de la Unién aprobd, por unanimidad de
'votos en ambas cémaras, la Ley Federal para el Control de Precursores Quimicos,
) ‘Productos Qulmicos Esenciales y Maquinas para elaborar Capsulas, Tabletas y/o
- “*,Compnmlc‘los. publicada el 26 de diciembre de 1997.

La Ley contempla el control de diversas sustancias listadas, un mecanismo
para actualizar las listas y la creacién de una base de datos que permita un control
" efectivo de sustancias, operaciones y sujetos.

Las listas de la nueva Ley contemplan la totalidad de sustancias contenidas en
la Convencidén de las Naciones Unidas contra el Tréfico llicito de Estupefacientes y
Sustancias Sicotropicas de 1988, que son las mas comunmente utilizadas por los
"delincuentes para producir narcéticos.

Asimismo, refleja la tendencia regulatoria del Reglamento Modelo para el
Control de Precursores y Sustancias Quimicas, Maquinas y Elementos de la
Comision Interamericana para el Contro! del Abuso de Drogas (CICAD-OEA), y de
las legislaciones de la Unién Europea y de Estados Unidos de América.

En términos generales la Ley contempla las obligaciones siguientes, a cargo
de los sujetos que llevan a cabo operaciones con sustancias controladas:

« Registrarse ante la autoridad competente.

¢ Presentar informes anuales donde indiquen los datos generales de su
contraparte y las caracteristicas de la sustancia o maquina objeto de cada
operacion,

« - Mantener un registro de cada operacion regulada.
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'fo.jReponar operaclones lnusuales,.respecto a*las

uélés se presuma la
: pd :bllldad del desvlo o

L|evar a cabo Ia Importacion o exportacién de precursores quimlcos s6lo por.
: Ias aduanas que lndlque la Secretarfa de Salud

La Ley obliga a las dependencias del Goblerno Federal a integrar de manera
conjunta una base de datos con informacion sobre los sujetos,
establecimientos y actividades reguladas. La operacion y resguardo de la base
de datos correspondera al Consejo de Salubridad General, encabezado por el
Secretario de Salud.

La base de datos tiene como objetivo:

* Prevenir el desvio de precursores quimicos y productos quimicos esenciales a
la fabricacién ilicita de drogas;

« Detectar el desvio de las substancias controladas, pues permitira el cruce de
la informacién que proporcionen las dependencias, y \

¢ Compartir informacién con las autoridades competentes de otros paises u :
organismos internacionales, de conformidad con los instrumentos
internacionales aplicables.

Para la instrumentaciéon de 1a base de datos han trabajado conjuntamente
diversas dependencias del Ejecutivo Federal y el Consejo de Salubridad General. En
virtud de estos trabajos, ya se cuenta con el disefio de la base de datos, del software
y de los medios a través de los cuales se ingresaré'la informacion.

Las unidades administrativas de la Procuraduria General de la Republica
especializadas en control de drogas, tiene acceso directo en red a la base de datos,
lo que permitira la oportuna fiscalizacion de actividades gue pudieran_implicar un

R ARy
TESIS Gl
A n} STYRT
FALLA DE ORIGEN

38




-

desvio de precursores quimicos o productos quimicos esenma\es : L
Por su pane. el articulo 196 ter del Cédigo Penal Federal t|p|ﬁca como demo el
desvlo de precursores qu(mlcos desde 1996.

CUEl pasado 2 de diclembre de 1998, el Congreso de la Unidn aprobé la reforma
¥ al articulo 196 ter del Cédngo Penal Federal, para adecuarlo a las disposiciones de la
: Ley‘de Precursores Quimicos y eliminar el elemento subjetivo del tipo penal, al
: saht;ionar a quien por cualquier medio contribuya al desvio da precursores quimicos,

‘independientemente de su voluntad, lo que:

e Facilitara la investigacion y procesamiento de quienes cometan este delito,
Y

s Contribuira a que las empresas tengan especial cuidado en el manejo de
precursores quimicos.

El 30 de abril de 1997, se creo la Fiscalia Especializada para la Atencion de
- Delitos contra la Salud, fa cual sustituye al antiguo Instituto Nacional para el Combate
~alas qugas.

".En el proceso de reclutamiento de personal, se aplican evaluaciones médica,
toxicologica det entorno social, situacion patrimonial y poligrafica,

La aplicacién de estas evaluaciones corresponde al Centro de Control de
Cpnﬁan;a creado el 2 de mayo de 1997

. La Procuraduria General de la Replblica cuenta con un Instituto de
: 1Capacnaclon y-con el apoyo del Instituto Nacional de Ciencias Penales para la
formaclqn inicial y actualizacién permanente de los agentes del Ministerio Publico, de
:la Policia Judicial y de Peritos.

Actualmente tenemos la Ley Federal para la Administracion de Bienes
Asegurados, Decomisados y Abandonados, la cual fue publicada en el Diario Oficial
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el 14 de mayo de 1999, permilira a las autoridades utiizar los bienes decomisados a-
o !é!del’inqéuéh'q‘ié organizada eh'benéﬁcio de la procuracion de justicia;

ERRADICACION DE CULTIVOS

Por.lo que toca a la Verrédicacién de cultivos ilicitos, desde 1994, México ha
rfidvial en este rubro. Los resultados se deben a la consolidacion de fos
uerzos que réa|lzan la Procuraduria General de la Republica y la Secretaria de 1a
sa ""N‘a“cibha’l, Un promedio de alrededor de 20 mil soldados del Ejército '
,':Mq*iéénd parﬂcipa mensualmente en los programas de erradicacion de cultivos.

El gobierno de México ha incrementado paulatinamente los recursos tanto
humanos como materiales destinados al rubro de erradicacion. Baste sefialar que se
mantiene un promedio diario de 330 bases de operaciones con el apoyo de:

« 68 aviones y 80 helicopteros de la Fuerza Aérea Mexicana y PGR.
« 1,369 vehiculos.
» 362 estaciones de radio.

El esfuerzo de erradicacién en México incluye la destruccion fisica del
enervante en pie, el aseguramiento y destruccion de la semilla mejorada y del cultivo
ilicito producido. :

Tomando en consideracion las caracteristicas geograficas de los plantios
ilicitos que son ubicados, Ia erradicacién de cultivos se lleva a cabo mediante uno de
“los métodos siguientes:

* Aspersion aérea.
« Erradicacion manual.

En el desarrollo de los esfuerzos de erradicacion de cultivos ilicitos, los
elementos - participantes se enfrentan de manera cotidiana con “los obstaculos
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siguientes:”

“El"cultivo de enervantes se realizaen’regiones de dificil acceso en

predios con vocacion distinta a la agricola,

Actualmente, el cultivo de enervantes se lleva a cabo mediante la
modalidad de resembrado, lo que limita la posibilidad de reducir la
superficie erradicada.

Las organizaciones de narcotraficantes emplean diversos métodos para
impedir que sus plantios sean destruidos, como los siguientes:
Custodios armados en los plantios.

Mecanismos para demibar aeronaves y helicopteros de erradicacion.

En el marco de los ingentes esfuerzos desarrollados en materia de

erradicacién de cultivos ilicitos, se han alcanzado los logros siguientes:

En el programa de ermadicacién de cultives participa un promedio
mensual de 20,000 soldados del Ejército Mexicano apoyados con un
promedio diario de 330 bases de operaciones, las cuales cuentan con
vehiculos, aeronaves y estaciones de radio necesarias.

En el periodo del 1 de diciembre de 1997 al 30 de noviembre de %998
se erradicaron 23,977 hectéreas de marihuana y 17,126 de amapola.

Recientemente se han localizado plantas mejoradas de marihuana y amapola

que producen, respectivamente, una infloracion tota! y multiplicacion de los bulbos de

cada planta. Esto genera una produccion de mayor calidad y multiplica la cantidad de

enervante por hectarea. Por ello, la destruccion de los cultivos respectivos es de un

impacto mayor en la lucha contra los narcotraficantes.

Los esfuerzos de erradicacion en las areas catalogadas como de alta

incidencia han obligado a los narcotraficantes a modificar sus procedimientos ilicitos,

buscando nuevos espacios para llevar a cabo sus cultivos ilicitos, en regiones
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- géggréﬁcas en Ias qdé_ tfé’diéion'almeh‘t'e no ’se realizaba este tipo de actividades.

Lo amenor ha dado lugar a una constante expan5|on de los esfuerzos llevados

~la cabo en este rubro,

« INTERCEPCION

En lo que se refiere a la Interc‘epciléri'dé embarques ilicitos de drogas, los '
esfuerzos del gobiemo mexicano se: han intensnf icado. €1 control cubre no sélo fas
drogas tradicionales, sino las cada vez més comunes drogas sintéticas, asi como los
precursores quimicos utlllzaqos enla produoclén de ambas.

, Las drogas sintéticés son. consideradas la principal amenaza en el futuro

: o inm'ediéto‘ Por ello, el Gobierno de México ha incrementado sus acciones para lograr
un control efectivo de las importaciones de precursores quimicos y evitar su desvio

) hara fines ilicitos, fortaleciendo el marco legal y administrativo para este propésito,
Dificultades en las labores de intercepcion

En su cotidiana e intensa labor de intercepcién, las autoridades mexicdnas
deben sortear multiples obstaculos como son:

e Variabilidad permanente de las modalidades de trafico y utilizacién de
medios cada vez mas sofisticados para evadir controles. )

» Limitaciones para la revision de contenedores, con equipo adecuado en
puertos maritimos sin afectar el flujo y las operaciones comerciales.

s La intensa actividad en los puertos de altura, donde arriban y parten un
gran nimero de embarcaciones de carga.

s Desarrollo continuo de métodos de ocultamiento que dificultan la deteccién.

« - Las fronteras sur y norte del Pais presentan un trafico intenso de vehiculos,
to que limita fa capacidad de revisién exhaustiva.
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L La intercepcion del trafico de sustancias, el aseguramiento de las mismas y la
dest_rhccién de los laboratorios clandestinos en los que se lleva a cabo la produccion
ilicita de narcéticos y drogas sintéticas, representa una labor de gran importancia

~ para frenar la actividad de los delincuentes respectivos, fabor en que los esfuerzos ‘
de México han obtenido resultados importantes.

Intercépciones Maritimas

jAnte la preslon ejercida por las acciones de intercepcion aérea y terestre, las

: organlzaciones de narcotraficantes han buscado como alternativa el transporte por

Ilevando a cabo lanzamientos de droga desde el aire a playas, esteros y

:as. :

‘Ante eéta nueva modalidad, el gobierno de México ha respondido con la
eacléh y activacion de ia intercepcion anfibia, que se lleva a cabo de manera

: coordmada por las Secretarias de la Defensa Nacional y de Marina, pues se trata de
una zona ubicada en medio de las &reas en que de manera regular ejercen sus
‘funciones ambas dependencias.

En este esfuerzo particular, las referidas dependencias operan ,con
embarcaciones ligeras, tropas de infanteria de marina y grupos anfibios de fuerzas
especiales.

El concepto anfibio comprende: ,

e Preparacion naval y adiestramiento en operaciones especiales.

* Operaciones de intercepcion bajo un mando regional.

o Patrullajes e intercepcion en ia playa.

« Reconocimiento e intercepcion de esteros, lagunas, rios y otras aguas
interiores.

e Patrullaje e intercepcion anfibia en los litorales.

» Patrullaje e intercepcion riberefia.

43




: . Despllegue de escalones de tlerra en apoyoala intercepcion anfibia.
a de |ntercep0|on integral, empleando buques y

-Armada ‘de> Mexnco complementadas con lanchas

e de la lnfraestructura logistica para apoyar el ambito anfibio,
'I'vecnoklég lfai ﬁaka "‘Ié intercepcion

"En Ia lucha contra el narcotrafico es lndlspensable contar con-tecnologla de
: punta que permita mayor eficiencia y efectividad en las accmnes que se emprenden *
en contra de las organizaciones dedicadas al traﬁco de drogas

Lgis organizaciones criminales destinan muchos Tecursos para ocultar el
transporte de productos Ilicitos. Dia con dia el narcotrafico utiliza nuevas técnicas y
: proéédimlen(os para incrementar la seguridad de sus envios.

: Paré ‘combatir eficazmente a los narcotraficantes, la Procuraduria General de

i Ia‘ Repubhca se ha dado a la tarea de buscar las mejores opciones en materia de
detecclén de estupefaclentes En este contexto, destacan los sistemas de Rayos "X"
con tecnolog(a de retrodispersion Body Search y Mobile Search, fabricados por la

. ,compania Amencan Science and Enginnering. \

: Body Search es un sistema que permite detectar elementos ajenos al cuerpo
umano que se pretende ocultar debajo de la ropa o el calzado. Actualmente, la

’ 'Pro uradurla General de la Reptblica, cuenta con un equipo instalado y funcionando
e en el aeropueno internacional de Tijuana, Baja California y se planea la adquisicion

 6 3 aparatos méas para instalarlos en los lugares con mayor afluencia.

: i -~ Mobile Search, sistemas de inspeccién por Rayos X para vehiculos y carga
con altonomia y grandes posibilidades de desplazamiento.

Es de especial relevancia la reciente adquisicion, por parte del gobierno de
México (Procuraduria General de la Reptiblica), de cinco sistemas Mobile Search,
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‘con un preéio totél dé :'12 millones, 500 mil dolares.

En términos generales, cada sistema consiste en un cam on de(ectores,j

*.. monitores y .uente de Rayos X, y snrve para inspeccionar en forma répnda a carga de :

vehlculos. Io que permite detectar drogas armas y explosivos.

: Estos sistemas son méviles y seran utilizados en las fronteras norte y sur de
Meéxico, para facilitar y eficientar la labor de deteccién de drogas que pretendan
introducirse clandestinamente al territorio de México o desde éste, al de EUA.

Los referidos sistemas son la mas reciente generacion en esa tecnologia y son
los mismos que utiliza el Servicio de Aduanas de EUA. Su adquisicién significd un
gran esfuerzo presupuestal para la PGR, pero seran sin duda, un instrumento de
gran utilidad para dificultar la labor de los narcotraficantes.

Operacidén de Sellamiento

Es de suma relevancia mencionar las acciones coordinadas por la
Procuraduria General de la Republica, para llevar a cabo el Programa de Sellamiento
de la Peninsula de Yucatan, la Frontera sur, el Golfo de California, al que en breve se
sumara el Estado de Tamaulipas. '

El objetivo del Proyecto es impedir, mediante acciones de intercepcion, el
ingreso de estupefacientes y psicotropicos al territorio nacional, el desvio de
precursores quimicos y quimicos esenciales, y posterior traslado de tales sustancias
a Estados Unidos.

En las operaciones de sellamiento participan las dependencias del Ejecutivo
Federal, involucradas en el combate al narcotrafico, especificamente:

s Procuraduria General de la Republica (PGR).
« Secretaria de Gobernacion (SG).
« Secretaria de la Defensa Nacional (SDN)
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_‘- Secretarla de Marlna / Armada de Méxlco (SM AM)
Secretarla de Segurldad Publvca

. La operacién de sellamiento comprende las areas geograficas siguientes:

¢ Golfo de California.

¢ Entidades Federativas: Baja California, Baja Califomia Sur, Sonora, Sinaloa- .
y Nayarit, '

o Superficie terestre: 419,049 km?,

+ Extension de los litorales: 3,525 km.

« Peninsula de Yucatan.

+ Entidades Federativas: Campeche, Yucatan y Quintana Roo.,

» Superficie terrestre: 132,426 km?

» Extension de los litorales: 1,740 km.

o Frontera Sur.

¢ Entidades Federativas: Chiapas y Tabasco.

o Superficie terrestre: 30,783 km?.

o Extension de los litorales: 300 km.
v

En un futuro préximo se incluirdn los esfuerzos a realizarse en el sellamiento
del Estado de Tamaulipas.

Con este proyecto de sel!amlento se llevara a cabo el mas amplio despllegue
de personal mllltar y po!icuaco que hasta ahora se haya dado en el Pais, pero no se
: Ilmlta a eso, incluye también:

.. Operaciones de alerta temprana.

» |dentificacion e intercepcion de blancos sospechosos.

o Intercepcion aérea, terrestre y maritima (aseguramiento y consignacion).

e Patrullamientos.

« Control de elementos periféricos terrestres, maritimos y aéreos que apoyan
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al trafico iticito de drogas. : ;
* Materializacion de un sistema integral de comunicaciones.
» Coordinacion con las autoridades de Guatemala y Belice. .
» Organizacion de un esquema de inteligencia. L

Costo de los esfuerzos del Gobierno de México en erradicacion e intercepcicn,
en las instituciones encargadas de! combate -al narcotrafico han desplegado un
promedio diario de 26,219 individuos en actividades de erradicacion e intercepcion.

Si se considera un tiempo real de rendimiento de 10 horas por persona, se
" obtiene un total de 78,657,000 horasfhombre invertidas en el esfuerzo antidrogas.
Debe subrayarse que los servidores pulblicos involucrados en este esfuerzo
ariesgan su vida. Durante 1998, sblo por lo que toca al Ejército Mexicano, 33
elementos han resultado heridos y 15 han perdido la vida.

Por otro lado, el esfuerzo presupuestal por parte del gobierno de México ha
sido enorme, Baste mencionar que el monto de recursos asignados a la campaiia
permanente contra el narcotrdfico, fue aproximadamente de 753.9 millones de
ddlares de los Estados Unidos. De ellos 106.8 corresponden a la Procuraguria
General de la Republica; 514.6 a la Secretaria de la Defensa Nacional y 148.4 a la
Secretaria de Marina.

1L ORGANIZACIONES CRIMINALES

o Cdrtel de Juarez

El esfuerzo coordinado de la Fiscalia de Delitos Contra la Salud, la Unidad
Especializada contra el Lavado de Dinero y la Secretaria de la Defensa Nacional
permitidé que se integrara un proceso penal contra la organizacién del Cartel de
Juarez.
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La mvestlgacuén abarco la estructura organica del Cénel de Juarez. el
procedimiento y rutas de circulacién de narcoticos,: la proteccuon‘de mlembros de -
instituciones de seguridad y las actividades de lavado de dmero :

Se obtuvieron mas de 100 érdenes de aprehens“i}én' qu deétaééil‘a’
del General Jests Gutiérrez Rebollo. :

‘ La presién derivada de la investigacion |Iev6 él‘lide Jel: Cértel’ de"Juérez.
Amado Carrillo, conocido como el Sefior de los Clelos; a una lntervenclén de clrugla

plastica que ocasioné su muerte.

o Cartel de Tijuana
Las investigaciones en contra de esta organizacion delictiva dirigida por los
hermanos Arellano Félix, ha permitido la aprehension de 16 personas, entre las que
destacan Gastén Ayala Beltran (El Gas), Alfredo Hodoyan Palacios (El Lobo) y Arturo
Everardo Paez Martinez, actualmente sujeto a extradicion.

o Céartel de Colima
Las investigaciones en contra de la organizacién de los hermanos Amegcua
Contreras, ha permito ia aprehensién de los hermanos Adan, Luis y José de Jesus
Amezcua Contreras, asi como de Jaime Ladino y Gerardo Alvarez Vazquez.

o - Cartel del Golfo

, ., Durante 1996 y 1997 se logré la aprehension del jefe de esta organizacion,
Juan Garcfa Abrego as( como de Oscar Malherbe Leodn y otros integrantes de la

organlzacrén

. Cértélv de S[nélda

" Se ‘l‘o'gfé: Iakap'rehensién de Joaquin Guzman Loera (quien actualmente se fugd
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jdel reclusono de méxuma seguridad en Jalisco) y, Héctor Luis Palma Salazar, entre
: otros mlembros de Ia organlzamon

i, TRA ICO DE ARMAs

s ‘_EI trét'co de armas es un delito conexo al de narcotrafico ya que los
narcotraf cantes requleren de éstas, para llevar a cabo sus actividades ilicitas. Por

] eIIo. en este rubro se realizan también importantes esfuerzos.

Se calcula que més del 80% de las armas decomisadas en México en los
tltimos tres afios, fueron introducidas ilicitamente desde EUA.

Alrededor de un tercio de los aseguramientos de armas tuvieron lugar en la
region fronteriza con EUA.

A continuacion se citan el total de armas y municiones aseguradas como parte
del esfuerzo antidrogas.

ASEGURAMIENTOS DE ARMAS Y MUNICIONES
1998 1999 - h
Armas cortas 739 893
.| Amas largas 1,085 711,204
- IMuniciones 75,078 | |54,589 .

#7. El gobierno de México ha contribuido a promover un consenso internacional

‘péra que todos los Estados adopten medidas concretas y cooperen en la prevencion,

" 'defeccion y erradicacién del trafico ilicito de armas, participando activamente en
_diversas iniciativas de caracter bilateral y multilateral.

A nivel bilateral, México ha emprendido acciones con diversos paises para
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: ,identuf icar Ias fuentes de almacenamiento ilicito de armas de fuego y para detener el
',tréf co de las mismas. Estas acciones han incluido el intercambio de informacion para

'v"”detectar tendencias, rutas y meétedos utilizados por organizaciones delictivas

vinculadas con el trafico de armas.

En el plano regional, México propuso e imphlsé la elaboracién de un proyecto de
convencion sobre trafico de armas. Para tales efectos se llevaron a cabo varias
reuniones técnicas del Grupo de Rio. El texto elaborado se someti6 a consideracion
del Consejo Permanente de la OEA, el que acord6 la integraciéon de un grupo de -
trabajo presidido por México para elaborar un texto final de Convencidn
interamericana contra la Fabricacion y el Tréfico llicitos de Armas de Fuego,
Municiones, Explosivos y Otros Materiales Relacionados.

La Convencién fue adoptada en el vigésimo cuarto periodo extraordinario de
sesiones de la Asamblea General de la Organizacion de los Estados Americanos
(OEA), celebrado en Washington, Distrito de Columbia., los dias 13 y 14 de
noviembre de 1997.

La Convencién cubre aspectos diversos como marcaje- de armas de fuego,
decomiso, medidas de seguridad, licencias de importacion, exportacion y trangito,
fortalecimiento de los controles en los puntos de exportacion, mantenimiento de
informacién, confidencialidad, intercambio de informaci6n, cooperacion, intercambio
de experiencias, capacitacion, asistencia técnica, asistencia juridica mutua, entrega
vigilada, extradicion y establecimiento de un Comité Consultivo.

+ Se estima que mas del 80% de las armas decomisadas en Mexico en los
Gltimos tres afios, fueron introducidas ilicitamente desde Estados Unidos.

e México ha emprendido acciones para identificar las fuentes de
almacenamiento y tréfico ilicitos de armas de fuego, las cuales han
permitido intercambiar informacion para la deteccion de tendencias, rutas y
métodos utilizados por las organizaciones delictivas.

e A propuesta de México, la OEA adoptd la Convencion Interamericana
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contra Ia Fabrlcacnon y el Trafico llicitos de Armas de Fuego, Munlcmnes
. Exploswos y otros Materiales Relacionados.

V. LAyApo DE DINERO

P EI 1 de enero de 1998 fue creada la Unldad E=peciallzada contra el Lavado
E c‘ie:, ; nero entre ésta Unldad ladela Flscalia de Dehtos contra Ia Salud y la Umdad
' f a Dehncuencla Organlzada. se Integran las’ avenguaclones prewas por Ios‘

: ‘dellto conocudos como Iavado de dmero

: e onformldad con 'las disposlcnones administrativas de carécter general

L -emltldas por; Ia Secretarla de Haclenda y Crédito Plblico, se han recibido 415 e
Wreporte d operaclones sospechosas y 3 886,392 reportes de operacuones

Ios cuales han permltido un mayor control preventivo de las actlvudades

: relevantes.
,"f nancleras

"C_bn apdyo del Financial Crimes Enforcement Network (FinCEN), la Secretaria

”.d’e"Haclenda' y Crédito Publico, cred un centro de computo que tiene a su cargo

bases de datos de referencia econémica, operaciones sospechosas y relevantes e
interacion de dinero.

La Unidad de lnteltgencna Financiera de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, esta “enlazada al Egmont Secure Web, lo que permite intercambiar
informacion con otras unidades en el mundo.

Desde 1995. se han venido realizando esfuerzos significativos para
- ‘modernizar en forma integral el marco juridico en materia de lavado de dinero. En
" hoviembre de ese afio, se aprobaron diversas reformas a las leyes financieras,
otorgandole a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, la facultad para dictar
medidas y lineamientos para prevenir, detectar y combatir dicha conducta en todas

las instituciones que integran el Sistema Financiero.
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Uz '-Vdinero Es declr, en México, desde 1990 es delito el lavado de dlnero

EI 14 de’ mayo de 1996 entro en vugor ; }qum Bi:s:'d‘ebl /Cc“sfdigbl Penal

: Federal que tlp:f‘ ca como dehto Ias operacmne

: EI cxtado anlculo deroga al arﬁculo 115 Bis del Codi Flscal de Ia Federacnon.
‘,el que desde 1990 tipificaba un delito innominado, pero con00|do como; lavado de

Cabe sefialar que cuando en 1a comision ‘del delito previéfo en el referido
articulo 400 Bis, se hayan utilizado los servicios de Ias,lnstituc':i'ones‘que integran el -
Sistema Financiero Mexicano, para proceder penalmente contra el o los probables
responsables es necesario que la SHCP presente la denuncia respectiva.

En mayo de 1997 el Congreso de la Union, aprobd reformas para adecuar la
legislacion financiera, Esto motivé que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
emitiera disposiciones de caracter general de naturaleza administrativa, para prevenir
y detectar operaciones con recursos de procedencia ilicita, que deben acatar las
Instituciones de Crédito, Casas de Bolsa y Casas de Cambio. Tales disposiciones
entraron en vigor en mayo de 1997 y sefialan, entre otras, la obligacién de las
instituciones financieras de identificar a sus clientes y de formular reportes de
operaciones sospechosas, preocupantes y relevantes a fin de enviarlos g la
Procuraduria Fiscal de la Federacion, para su andlisis y la realizacion de las acciones
correspondientes.

Por la alta especializacion que requiere el combate al favado de dinero
(UECLD), cuenta con una estructura de 6rganos técnicos para cada una de las
principales actividades a desarrollar. Dichos 6rganos son:

* La Coordinaciéon General de Integracion y Seguimiento. Desemperia las
funciones propias del Ministerio Piblico Federal en materia de lavado de
dinero.

« La Coordinacién General de Analisis y Dictamenes Especializados. Realiza
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estudlos fi scales y financieros para identificar los’ mecamsmOS usados por
“los dehncu ntes, :
La Codrdmaclén General de Anlisis Contables. L|eva a cabo analisis
contables tend!entes a descubrir la forma en que el dmero "sucio” entra a los
circuitos financieros.

Para ingresar y permanecer en la UECLD, se deben aprobar los mismos
exémenes que se solicitan en la FEADS y de la UEDO.

1

V. COOPERACION CON AMERICA LATINA, EUROPA ASIA Y MEDIO
ORIENTE

En el mes de junio de 1998, se llevéd a cabo un periodo extraordinario de
sesiones de la Asamblea General de las Naciones Unidas, dedicada exclusivamente
a la cooperacion internacional contra las drogas. En dicha sesién fueron aprobados
diversos documentos que contienen gufas de cooperacién intemacional en los
diversos aspectos del fenémeno de las drogas:

e Declaracion politica.

* Medidas para promover la cooperacion judicial.

« Medidas contra el blanqueo de dinero,

o Fiscalizacion de precursores quimicos.

s Plan de accion para combatir la fabricacion ilicita, el trafico y el uso

' indebido de estimulantes de tipo anfetaminico y sus precursores.

« Plan de accién sobre cooperacion internacional para la erradicacién de
cultivos ilicitos de plantas narcogeneas y el desarrollo alternativo.

e Declaracién sobre los principios rectores de la reduccién de la demanda de
drogas.

e México participa activamente en la Comision Interamericana para el
Control del Abuso de Drogas (CICAD), cuyas acciones se orientan por la
Estrategia Hemisférica Antidrogas adoptada por todos los paises miembros
en diciembre de 1996,
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« Con base en los acuerdos adoptados por los Jefes de Estados en la
Cumbre de Santiago de Chile en abril de 1998, México participa en el
disefio e instrumentacién de un Mecanismo de Evaluacion Multilateral de
los esfuerzos antidrogas del hemisferio, asi como de los progresos
individuales de los paises en ia lucha contra el narcotrafico,

'« En noviembre de 1997 se realizo en México la Reunién Extraordinaria de la
Asociacion Interamericana def Ministerio Publico, en la cual se discutieron,
entre otros, los temas siguientes:

« Fortalecimiento de mecanismos de cooperacion intemacional y asistencia -
juridica mutua.

¢ Promocion de la honestidad y capacidad de los servidores piblicos.

* Revision de los ordenamientos legales para el perfeccionamiento de
instrumentos juridicos novedosos que permitan un eficiente combate a
organizaciones criminales.

¢ Adopcién de una legislacidén mas flexible respecto al secreto bancario.

¢ En noviembre de 1998 se realizo en Brasilia, Brasil, la Décima Reunion de
la Asociacién Interamericana de! Ministerio Publico, en la cual México
participd con el tema de estructura financiera del narcotrafico y el lavado de
dinero.

A\l

México ha impulsado la celebracion de acuerdos bilaterales con diversos

paises: centroamericanos, sudamericanos y del Caribe, en materia de combate al
e narpét ;ﬁcb,y la farmaco dependencia.

A fin'de fortalecer el intercambio de informacion y la cooperacion contra el

2 -narcotrafico, la Procuraduria General de la Repiblica establecié una Agregaduria en
la Cludad de Guatemala, asi como una Oficina de Enlace en Bogota, Colombia.

México ha celebrado acuerdos de cooperacion antidrogas con Alemania,

Rusia, Francia, ltalia, el Reino Unido y Espafia. Ademas estdn en proceso de
negociacion acuerdos con Grecia y Rumania.
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) En dlclembre de 1996, México y la Union Europea celebraron un acuerdo‘
fsobre control de precursores quimicos. La PGR tiene una Agregaduna en; Ia'i §
- Emba;ada de México en Madrid, Espafia, que abarca los asuntos. de. la “Unién
: ‘EuropeaySunza

: ; Respecto de Asia y Medio Oriente, se han celebrado acuerdos con Chlna' o
Israely Filipinas.

V. COOPERACION CON ESTADOS UNIDOS DE AMERICA

La cooperacion antidrogas México-Estados Unidos se basa en los acuerdos
bilaterales respecto de las materias siguientes:

« Ejecucion de sentencias penales.

o Extradicion.

« Recuperacién y devolucion y aeronaves robados o materia de disposicion
illcita.

o Cooperacion sobre asistencia juridica mutua .

» Cooperacion para combatir el narcotrafico y la farmaco dependencia.

* Cooperacién para el intercambio de informacion sobre transacciones en
moneda, realizadas a través de instituciones financieras para combatir -
actividades ilicitas. :

¢ En marzo de 1996, los Presidentes Zedillo y Clinton, establecieron el -
Grupo de Contacto de Alto Nivel para el Control de Drogas, el cual ha
constituido una instancia para el desarrollo de la confianza y respeto:,'":
mutuo.

" Los trabajos de este grupo se concentran sobre los temas siguientes:

~a) Asuntos legales y procuracién de justicia;
b) Diagndstico conjunto;
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¢} Reduccion de la demanda;

d) Trafico ilicito de armas;

e) Lavado de dinero;

f) Control de precursores quimicos;

En mayo de 1997, los Presidentes Zedillo y Clinton dieron a conocer el informe
titulado "México 'y Estados Unidos ante el Problema de las Drogas: Estuduo
N Dlagnéstlco Conjunto“
" En'el mismo mes y afio, los Presidentes de Estados Unidos de Norte América *

":y de México firmaron un documento denominado: "Declaracién de la Alianza México-

Estados Unidos para el Combate a las Drogas"

En el marco de esta Alianza el 8 de febrero de 1998, se concluyd la Estrategia
Bilateral de Cooperacion contra las Drogas, la cual contribuye a dirigir los esfuerzos
de ambos paises para el control del consumo, la produccion y el trafico de drogas,
asi como los delitos conexos (tréfico de armas, lavado de dinero, desvio de
precursores quimicos). La estrategia asegura altos niveles de colaboracion en
materia de procuracion de justicia.

Actuaimente ambos gobiernos estan diseiiando las Medidas de Efectiwdad
que serviran para evaluar los resultados de la aplicacion de la estrategia. Dichas

medidas se dieron a conocer a principios de 1999.

'Méx'icro‘ y Estados Unidos formaron un Grupo Plenario sobre Procuracién de

L ,Justici .'énCa!rgado de delinear las estrategias bésicas para facilitar el intercambio de

informacion y la cooperacion juridica antidrogas. En su Gltima reunion en agosto del
“’presente afio se analizaron los temas siguientes:

¢ lLavado de dinero.

« Trafico de armas.

« Precursores quimicos.
» Intercepcion de drogas.
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: . Crlmen orgamzado :
Extradlcwn de narc traf cante ;

Asegurammnto y ‘decon ’

Con base enun Memorandum de: entendlmiento de ju|l0 de 1996, México y
VEStadOS Unidos crearon‘un mecanlsmo de cooperaclon en la zona fronteriza para el

combate al narcotrafico, a tmvés de GrupOS Bilaterales de Tarea Fronterizos,
integrados por;

» Agentes de la Policia Judicial Federal (México)

s Agentes del Ministerio Publico Especializado {México)

¢ Agentes de la DEA, FBl, Aduanas (EUA)

« Los integrantes de estos grupos se han sometido al proceso de evaluacion

establecido por el Centro de Control de Confianza de la PGR y del FBI.

El funcionamiento de estos grupos se realiza de la forma siguiente:

s Las autoridades de cada pals sdlo actian en sus respectivas
jurisdicciones. o

* Su objetivo es investigar a los integrantes, modos de operacién y rutas del
narcotrafico. '

s Actualmente existen grupos bilaterales en Tijuana, Cludad Juéarez,
Monterrey y Guadalajara.

« Ademas cuentan con oficinas satélite en Mexicali, San Luis Rio Colorado,

.

Reynosa, Matamoros y Colima.

Con objeto de intensificar fa cooperacion entre México y EUA, la Procuraduria
General de la Republica, cuenta con una Agregaduria Legal en Washington, Distrito
de Columbia, 2 Agregadurias Regionales en Los Angeles, California, y San Antonio,

Texas, a las cuales estan adscritas las Subagregadurias de San Diego y El Paso
respectivamente,
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: La Procuraduria General de la Republica, también cuenta con un Agregado
Legal en Riverside, California, quien desempeiia la funcion de enlace con el Centro
de Intercepcién Aérea del Departamento del Tesoro de Estados Unidos.

Por lo que se refiere a las solicitudes de asistencia juridica, cabe sefialar que
del numero total de peticiones recibidas por México, el 47.4% proviene de peticiones
de Estados Unidos de América asimismo, el 84.6% del total de asistencias juridicas
solicitadas por México al extranjero se presentaron ante las autoridades
estadounidenses.

En los titimos 3 afios EUA presentd a México 60 solicitudes de extradicién. En
el mismo periodo México solicitd a EUA aproximadamente 58 extradiciones.

El porcentaje de entregas ha sido 65% por parte de México y 48% por parte de
Estados Unidos,

Entre las personas que México deportd a los EUA, con base a las leyes
migratorias mexicanas, destacan Juan Chapa Garza, Juan Garcia Abrego, David
Kulik y William Moran, todos por el delito de narcotrafico.

A}

A partir de la administracion del Presidente Zedillo se ha hecho ejercicio de 1a
facultad discrecional del Ejecutivo Federal para extraditar nacionales mexicanos,
como es el caso de Bernardo Velarde Lopez, recientemente entregado a Estados
Unidos, en extradicién por los delitos de homicidio de un agente de la Patrulla
Fronteriza y narcotrafico.

El 13 de noviembre de 1997, México y Estados Unidos, celebraron un
protocolo al Tratado de Extradicion, para incorporar la figura de entrega temporal de
personas, a fin de que sean procesadas por la parte requirente, durante el
cumplimiento de una sentencia impuesta por la parte requerida. Esta modificacion se
encuentra en discusion para su aprobacion en el Senado mexicano.
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En Ios casos en que no‘ e conceda la extradicion de nacionales mexicanos,
éstos deberan ser ]uzgados en termo _o mexucano. en términos de’'lo dlspuesto en el
Tratado de’ ExtradlcuSn y or.' | ! Arﬁculo 4 del Cédngo Penal Federal - mexicano,:
Su]etos a este tlpo de proceso pena pueden des(acarse Ios casos de:

suscrita-el 2 de julio de 1998 en Brownsvifle,

Comunicarse con antlcipaéién las actividades de procuracion de justicia e

investigacien criminal que pudieran tener efectos en el otro pais.

"o informar sobre acclones de procuracién de justicia que se desarrollen en
el territorio de un tercer pais que puedan tener efectos en México o EUA.

¢ Desarrollar programas de capacitacion sobre los sistemas legales y
técnicas de investigacion.

« Reiterar la vigencia de las reglas de 1992, para regular las actividades de
agentes extranjeros en territorio mexicano.

+ Establecer una linea directa encriptada entre ambos procuradores.

¢ De conformidad con lo acordado en la carta de Brownsville, se llevé a
cabo un Seminario de Capacitacion en la Ciudad de Columbia, South
Carolina, sobre los sistemas legales y técnicas de investigacion de ambos
paises.

¢ Tratados Bilaterales.

¢ Grupo de Contacto de Alto Nivel para el Control de Drogas
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¢ - México y Esiados Unidos ante el Problema de Ias Drogas. Estudlo

Dlagnostlco Conjunto : R g ‘
"« "Allanza México-Estados Unidos para el Combate a las Drogas

» Estrategia Bilateral de Cooperacion contra las Drogas

* Medidas de Efectividad

* ‘Grupo Plenario sobre Procuracién de Justicia

* Grupos Bilaterales Fronterizos

e Agregadurias de la Procuradurfa General de la Replblica en Estados
Unidos. )

« Asistencia Juridica Mutua en materia penal

¢ Extradiciones

e Carta de Brownsville

Estrategia Bilateral de.Cooperacién contra las Drogas.

En el marco de la Alianza, los gobiemos de México y EUA disefiaron una
Estrategia Bilateral dada a conocer el 8 de febrero de 1998. Esta estrategia bilateral
complementa las nacionales y contribuye a dirigir los esfuerzos de ambos paises
para el control del consumo, la produccion y el trafico de drogas, de sus delitos
conexos como el trafico de armas y el lavado de dinero, asi como para asegurar ditos
niveles de colaboracion en materia de procuracién de justicia.

La Estrategia Bilateral contempla como principios rectores el respeto a la
soberania y jurisdiccion de cada pais, el reconocimiento de la responsabilidad
compartida respecto del fenomeno de las drogas, la necesidad de aplicar un enfoque
integral, y la reciprocidad y equilibrio en las acciones que sean desarrolladas en
materia de procuracién de justicia antidrogas.

Medidas de Efectividad:

Como parte de las labores del GCAN, los gobiernos de México y Estados
Unidos, han decidido establecer Mediciones de Efectividad, para cada uno de los 16

60




’ ob]etlvos contemdos en Ia Estrategla Bllateral contra las Drogas, con el propdsito de
) evaluar Ios avances que cada pais ha reglstrado en el combate al narcotrafico, para,
g ‘de ser necesano reallzar ajustes ala Eslrategla Bitateral y hacerla mas efectiva,

; Gfdpé Plenario sobre Procuracion de Justicia

Después del GCAN, este es el grupo de contacto de mayor importancia en el
‘marco de la cooperacidn antidrogas de México y EUA. Coordinado por los
Procuradores Generales de cada uno de ambos paises, tiene como tarea“
fundamental = delinear las - estrategias basicas para facilitar el intercambio de
informacion y la cooperacion juridica antidrogas entre México y EUA.

El Grupo se reunié por primera vez el 7 de febrero de 1995 en la Ciudad de
‘México y se denomind, Reunién Preliminar entre la Procuraduria General de la
Republica y el Departamento de Justicia de los Estados Unidos de América sobre
Temas Operativos. A partir de entonces, el Grupo se reline 4 6 5 veces al afio, de
manera alternada en la Ciudad de México y en Washington.

En las reuniones se abordan temas relativos a asuntos legales y cooperacion
antinarcéticos. \
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CAPITULO TERCERO

DE LAS REGLAS GENERALES PARA LA
INVESTIGACION DE LA DELINCUENCIA ORGANIZADA

No haré un estudio exhaustivo de la Ley Federal Contra la Delincuencia
Organizada. Examinaré solamente algunos de los aspectos mas relevantes de este
ordenamiento.

La Ley Federal Contra la Delincuencia Organizada esta constituida por cuatro
titulos. El primero de éstos, sobre *Disposiciones generales *, Consta de un solo
capitulo relativo a * Naturaleza, objeto y aplicacion de la ley *. Es aqui donde
aparecen las principales normas sustantivas (salvo las referentes a la aplicacion de
las penas), es decir la descripcion de la delincuencia organizada y la fijacion genérica
de sus consecuencias penales.

El segundo titulo reviste cardcter procesal: * De la investigacion de la

‘delincuencia organizada *. El titulo inicial fija las ‘reglas generales para la
investigacion de la delincuencia organizada™. En este lugar se hallan cuestiones
organicas, colaboracion de autoridades e infiltracién de agentes, esto es el supuesto
de los agentes encubiertos, “ganchos’incorporados en las organizaciones criminales.
El siguiente capitulo habla de la “detencion y retencion de indiciados®, instituciones
que, en realidad son una sola. El tercer capitulo se contrae a la “reserva de las
actuaciones de averiguacion previa”, tanto por lo que concierne a discrecién o
secreto de acceso del inculpado' y su defensor al expediente, como por o que

respecta a la proteccion de testigos.

£l cuarto capitulo del titulo segundo, sumamente extenso, regula las “ordenes
de cateo y de intervencion de comunicaciones privadas”; es aqui donde se detallan el
alcance y las circunstancias de esas intervenciones, en forma que excede, con
mucho, a la utilizada para justificar el cateo de domicilios. El capitulo quinto se dedica ‘
al “aseguramiento de bienes susceptibles de decomiso”; el sexto, a "la proteccién de
las personas”, y el séptimo a la “colaboracion en la persecucion de la delincuencia
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organizada“;en este acto fi guran‘ cto “de. estlgamon y procedlmlento que tienen

luso para la exclusion de éstas o

trascendencia para la apllcamon e san
del proceso mismo. i

En un capﬂulo anico, el titulo tercero se refiere alas reglas para la valoracién
de Ia prueba y de proceso El ultimo titulo que costa de un solo capitulo, atafie a Ia
pnsion preventwa y a Ia ejecuc|én de las penas y medidas de seguridad”.

l.. .. ELTIPO PENAL DE DELINCUENCIA ORGANIZADA

Los tipos penales, especificamente, y el derecho penal sustantivo,
genéricamente, sirven a un objetivo natural: preservar mediante la amenaza y la
Imposicién de la pena, los bienes més relevantes de la existencia social concebida
como marco indispensable para el desenvolvimiento de la vida humana. Un régimen
politico racional, proyectado hacia el terreno de los delitos y las penas, y por ello
transfigurado en régimen penal racional, no pretende considerar como delitos todas
las contravenciones a las normas existentes, ni sancionar con penas, por lo tanto, a
quienes incurran en ellas. Solo las desviaciones mas graves, las verdaderamente
insoportables por la lesion que producen o el peligro que generan, deben ser miradas
y tratadas como delitos. En otras palabras, en una sociedad democratica o mejor
dicho, conducida por una orientacién humanista: el hombre y su dignidad como eje
de la existencia y razon del poder, prevalece el principio de minima intervencitn
penal; el control social penal se reduce estrictamente indispensable para proteger los
bienes juridicos de mayor importancia

Interesa- tomar en cuenta ahora esas consideraciones sobre los bienes
‘tutelados pkor‘ Ibs tipos. Siempre se ha tutelado penalmente la vida, la libertad, el
: patnmonlo el honor. A esos bienes hay que afadir otros, que surgen en y para la
‘con’ ‘vencia. bajo las circunstancias, siempre dinamicas, que apareja el desarrollo, es

! i"'asi.,que el'derecho penal acude a proteger la seguridad internacional, la economia
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“general, e medio amblente, Ia propiedad inmaterial, la salud colectiva.

: “En todos esos casos, puede y suele haber actividad lesiva de organizaciones
criminales. El terrorismo afecta o puede afectar la seguridad internacional, que
también el narcotrafico lesiona o pone en peligro; este mismo constituye un problema
de suma gravedad para la salud colectiva. La delincuencia organizada deteriora la
buena marcha de la economia general y daiia la particular de quienes participan en
las relaciones econdmicas; igualmente pueden menoscabar los derechos derivados
de la propiedad inmaterial. Determinadas conductas ilicitas atentan contra la salud
del ambiente y por esta via comprometen el bienestar de los pueblos y el futuro de la
humanidad. Los secuestros sistematicos, con propésito de lucro, afectan la libertad
personal de los secuestrados y la paz publica.

En la codificacién penal es costumbre agrupar los tipos en funcién de los
bienes juridicos tutelados. Por lo que hace a los que se relacionan con la
delincuencia organizada, sdlo recordaré que el narcotrafico { produccion, tenencia,
tréfico, proselitismo y otros actos en materia de narcéticos) figura bajo el rubro de
delitos contra la salud; las asociaciones delictuosas, entre los ilicitos contra la
seguridad publica; la falsificacion y alteracion de moneda, como falsedad, es decir,
entre los delitos que vulneran la certeza o confianza en determinados instrumentos
de intercambio econdmico; el secuestro y el trafico de menores se encuentran en el
titulo sobre privacion de libertad y otras garantias, y el robo de .vehiculos, bajo el
rubro de ilicitos en contra de las personas en su patrimonio. Otros delitos vinculados
con la organizacién criminal atienden a los propésitos servidos por las leyes
respectivas en materia de armas, salud o poblacién.

Conviene tomar en cuenta objetivos manifestados por la iniciativa de Ley
Federal contra la Delincuencia Organizada, que no fueron recogidos por el texto
aprobado, aunque se hallan en la base de éste. Dijo el articulo 1 del proyecto que las
disposiciones de la ley atendian a la “finalidad de garantizar la seguridad publica y
salvaguardad |a soberania y la seguridad de la nacién”. Se observa, que, el régimen
especifico en esta materia ha trascendido(aunque no ha descartado) los bienes que
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general, el medio ambiente, la propledad inmaterial, la salud colectiva.

En todos esos casos, puede y suele haber actividad lesiva de organlzaciones\ “ :

criminales. El terrorismo afecta o puede afectar la seguridad internacional, que

también el narcotrafico lesiona o pone en peligro; este mismo constituye un problema

de suma gravedad para la salud colectiva. La delincuencia organizada deteriora la

buena marcha de la economia general y dafia la particular de quienes participan en

las relaciones econdmicas; igualmente pueden menoscabar los derechos derivados

de la propiedad inmaterial. Determinadas conductas ilicitas atentan contra la salud *
def ambiente y por esta via comprometen el bienestar de los pueblos y el futuro de la

humanidad. Los secuestros sistematicos, con proposite de lucro, afectan la libertad

personal de los secuestrados y la paz publica.

En la codificacién penal es costumbre agrupar los tipos en funcién de los
bienes juridicos tutelados. Por lo que hace a los que se relacionan con la
delincuencia organizada, sélo recordaré que el narcotréfico ( produccién, tenencia, v
tréfico, proselitismo y otros actos en materia de narcdticos) figura bajo el rubro de ‘
delitos contra la salud; las asociaciones delictuosas, entre los ilicitos contra la
seguridad publica; 1a falsificacién y alteracién de moneda, como falsedad, es decir,
entre los delitos que vulneran la certeza o confianza en determinados instrumentos
de intercambio econdmico; el secuestro y el trafico de menores se encuentran en el
titulo sobre privacion de libertad y otras garantias, y el robo de -vehiculos, bajo el
rubro de ilicitos en contra de las personas en su patrimonio. Otros delitos vinculados
con la organizacion criminal atienden a los propdsitos servidos por las leyes
respectivas en materia de armas, salud o poblacion.

Conviene tomar en cuenta objetivos manifestados por la iniciativa de Ley
Federal contra la Delincuencia Organizada, que no fueron recogidos por el texto
aprobado, aunque se hallan en la base de éste. Dijo el articulo 1 del proyecto que las
disposiciones de la ley atendian a la “finalidad de garantizar la seguridad publica y
salvaguardad la soberania y fa seguridad de la nacién”. Se observa, que, el régimen
especifico en esta materia ha trascendido(aunque no ha descartado) los bienes que
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tradicionalmente fueron cdnélderados en la elaboracion de tipos delictivos que hoy se
relacionan con las actividades de la delincuencia organizada, inclusive el que
formalmente se halla mas cerca de éste la asoclacion delictuosa. Es pertinente
observar que de ese articulo 1 de la iniciativa en comento se desprenden ias razones
para la construccién penal, que van mas all4 de la tutela de la salud publica o la
salubridad general, que corresponde a los antiguos tipos sobre la produccién y
manejo indebidos de estupefacientes y psicotrépicos; o la proteccion de la libertad
personal, que asocia alas figuras de secuestro trafico de menores; o la tutela de la
propiedad privada, que se relaciona con el robo de vehiculos, y asi sucesivamente.

El lugar central de la valoracion legislativa para efectos de punicién se
ha desplazado; ahora se asigna a bienes que interesan a la nacién, y cuyé tutela
constituye, de alguna manera, el escudo o0 envolvente protector de ofros bienes
colectivos o individuales. Por que en el trasfondo de los bienes de mas amplia
entidad, que son los mencionados, siempre estan presentes jos del individuo, que
sigue siendo el eje de las instituciones, el personaje central del derecho, la razén de
ser del Estado. Obviamente se quiere ampararla seguridad y la soberania para que
pueda proteger la vida, la salud el patrimonio y la familia de los individuos.

La descripcion tipica contenida en el articulo 2 de la ley en comento nos diz‘:.e:

“Amculo 2°, - Cuando tres o mis personas acuerden crgummrse o se organicen para realizar, en forma

per o reiterada, cond que por si o unidas a otras,tienen como fin o resultado
cometer alguno o nlgunos de los dehlos s:gutenles. serdn sancionados por ese solo hecho -
como bros de la d

.

= Terrorismo, previsto en ¢f articulo 139, parrafo pnmcro. contra la salud, previsto en los anlculos
194y 195, parrafo primero; falsificacién o alteracion de moneda, previstos en los los <234,
236 y 237, todos del Codigo Penal Federal, '

1L+ Acopio y trifico de armas previstos en los articulos 83bis y 84 dela Ley Federal de An'nas de
Fuego y Explosivos.

111 Tréfico de indocumentados, previsto en ¢l articulo 138 de la Ley General de Poblacion.

V.- Trifico de organos, previsto en los articulos 461,462 y 462 bis de la Ley General de Salud.

V.- Asalto, previsto en los articulos 286 y 287, sccuestro, prcwslo en ¢l articulo 366; trafico de meno
res, previsto en ¢l articulo 366 ter, y rubo de vchiculos. prevnslo en ¢l articulo 381 bis del Codigo
Penal para el Distrito Federal o cn las disp p de las legistaciones penales
Estatales.

La ultima frase del tipo penal en cueslién, acredita, que la defincuencia
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orgamzada es un tlpo penal autonomo. no un agravante. de Ios delutos comehdos ¢}

o que’ se propone cometer la orgamzamon criminal, en efecto. Vse sancnona por si .
mlsma. por ase “sole ) echo -y sin referencia a la comlsion
! delstos ob]etlvo la conducta descrita en el primer parrafo del artlculo 2°;

‘a Ia sanmon de los

-~ “Es préclso tener en cuenta el texto anterior al analiz'ar'otras manifestaciones

de la ey, como lo son, el primer parrafo del articulo 4°(*sin perjuicio de las penas que
correspondan por el delito o delitos que se cometan, al miembro de la delincuencia
organizada se le aplicaran las penas siguientes”) y el primer parrafo del articulo 5° -
(“las penas a que se refiere el articulo anterior se aumentaran hasta en una mitad”),
La redaccién de éstos (ltimos preceptos se asemeja a la utilizada en otros casos
para referirse a simples agravantes que determinan aumento en las sanciones
consideradas para la conducta prevista en el tipo fundamental. Asi con sentido claro
y directo de los trabajos parlamentarios respectivos y sus consideraciones, permiten
llegar a una sola conclusién: la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada
contiene un tipo auténomo de delincuencia organizada.

Respecto a la incriminacion de conducta este tipo no admite comision culposa;
invariablemente tiene cardcter doloso, o dicho de otro modo, sdlo puede ser
sancionado(asi, solo es delictiva la conducta) cuando el agente actua con dolo.” @bra
dolosamente el que, conociendo los elementos del tipo penal, o previendo como
posible el resultado tipico, quiere o acepta la realizacion del hecho descrito por la
ley”, dispone el articulo 9° del Codigo Penal para el Distrito Federal.

Es importante tener un marco de referencia para seguir examinando la figura
tipica descrita en el articulo 2° de la ley en cita, para ello se analizaran, los puntos de
coincidencia y de diferencia entre las figuras de la delincuencia organizada y la
asociacién delictuosa, ya que ésta figura en esencia es el antecedente inmediato de
aquella

La asociacion delictuosa, estd prevista en el articulo 164 del Cédigo Penal
vigente en el Distrito Federal, en su primer parrafo, y a la letra dice: “Al que forme
parte de una asociacién o banda de tres o mas personas con el propdsito de
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dehnqulr se le impondra por el sdlo hecho de ser miembro da la asocnac&on. pnslon
de cinco a diez afios, y de cien a trescientos dias de multa” En relaclon con esto,’ el
tipo penal de delincuencia organizada:

a) Asume y desborda la esencia de la organlzamon ninal gie se halla en la

»asociaclon dehctuosa a saber Agru
propdstto de delmqunr

fes 0 Mas personas y

o b ,Abarca elemenlos aportados por e desarrollo jurisprudencial o doctrinal,

- __"como la comlslén permanente 0 relterada

L

c

-~

-Incluye una vlnculag:ién caracterlstica con delitos graves, cuyo elenco se
- fijla 'de manera limitativa en la segunda parte del articulo 2° de la LFDO,
que también se mu‘estra, con variantes, en algunos codigos penales de
estados de la republica, como el de Tabasco, articulo 231, Morelos,
articulo 244,

d

-~

Aporta ofros datos que la singularizan: Asi, que las conductas de los
sujetos “por si 0 unidas a otras” tengan “como fin o resultado” cometer
“alguno o algunos” (bastaba con la primera expresién: alguno)

1

El tipo contenido en el articulo 2° es a todas luces desmesurado. Se
construye a partir de conjuntos inseparables; por una parte, la unién,,
organizacion, actividad y finalidades; por la otra, la naturaleza de los delitos a los
que esa union se dirige. Mantiene la presencia de ciertos delitos graves(aunque no
todos “los que tienen dicha calidad de acuerdo con ia legislacién ordinaria) como
frontefa para la justicia penal en esta materia. Si no se actualiza alguno de esos

e |llcnos. ‘no - hay delincuencia organizada, aunque exista organizacién para la
dehn enma De lo que se trata es de combatir ciertos delitos cometidos en forma

; organlzada, como lo recomienda la politica criminal.

~El problema mas grave que presenta el precepto tipificado por el articulo 2° de
S la ley on cuestlon se encuentra en la parte inicial del mismo, cuando presenta
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una alternauva' ésta se deducev claramente de Ia eXpreslon dnsyuntuva oque
utnhza Ia frase Imcual del precepto; :

: 35 personas - acuerden organlzarse en clena forma y paraf
e determlnados fines o ¢

n clenos resultados

Que esa mismas-tres o’ ‘mas: personas’se organicen” efectlvamente en esa
; forma y con esos objetlvos o resultado.

" En’ambos casos, los sujetos seran sancionados por ese solo hecho, como
miembros de la delincuencia organizada.

Por lo tanto, basta que los sujetos lleguen a un acuerdo delictuoso para que
incurran en el ilicito de delincuencia organizada, independientemente de que luego
se organicen o abandonen su inicial proyecto delictivo. EI mero acuerdo es ya un
delito. No obstante la notoria importancia del asunto, la exposicién de motivos no
analizé en absoluto este aspecto de la sustitucion del texto contenido en la iniciativa.

De lo cual se deduce con absoluta naturalidad, que de éste articulo 2°
constituye un grave agravio al principio general sobre responsabilidad delictuosa. El
vigente articulo 13 del Cédigo Penal para el Distrito Federal sefiala que son autores o
participes del delito, y por ende responsables penalmente, entre otros sujetos, tlos
que acuerden o preparen su realizacion’(fraccion 1). Sin embargo, no se entiende que
el simple acuerdo apareje responsabilidad penal; para que la haya es preciso que
exista un principio de comisién que vaya mas alla de los actos preparatorios
equivocos. La resolucién manifestada no es punible, Como escribe Fernando
Castellanos®: "La idea criminosa aflora 2 exterior, surge ya en el mundo exterior,
pero simplemente como idea o pensamiento exteriorizado, antes existente sélo en fa
mente del sujeto. La manifestacion no es incriminable”

Sin embargo el articulo 2° nos lleva a la desmesurada consecuencia de

incriminar el mero acuerdo. Visto de esta manera se liga con el articulo 141 del
Caédigo Penal Federal, relativo a la conspiracién, que menciona: Se sancionara
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penalmente”a quienes resuelvan de conclerto cometer uno o varios de los delitos del
presente titulo(el primero del fibro segun‘dd del Codigo Penal Federally acuerden los
medios de llevar a. cabo su’?fd_eterminaciéh". Ahora bien,” en- el supuesto de la
delincuencia organizada el‘kéquerirﬁiento del tipo no abarca siquiera ese acuerdo
sobre la estrategia o medios de comision

El tip@ en cuestion, parece derivar directamente de la formula anglosajona de
.la Conspiracy, que no ha sido totalmente ajena a nuestro derecho ni lo es a otros

Usl.s'témas.f"y que se presenta segin el Blasck’s Law Dictionary, cuando existe -

acuerdo entre algunas personas para realizar conductas delictuosas, intentar hacerio
o invitar a que se realicen.

Como consecuencia de la persecucion penal de la delincuencia organizada
como delito autdnomo, por una parte, y de los restantes delitos cometidos por los
miembros de la organizacion delictiva, por la otra, que implican acumulacion de
imputaciones y por consecuencia de sanciones.

Es pertinente reflexionar sobre aquel sujeto que incurre en delito al participar
en una organizacion delictuosa constituida como lo prevé el articulo 2° de la Ley
Federal contra la Delincuencia Organizada. \

- También delinque, sin duda alguna, quien toma parte en cualquiera de los

N delitos perpetrados por los sujetos que se organizan con esta finalidad ilicita. Por lo

_,fénto; se viola el clasico principio de ne bis in idem, al sancionar al sujeto dos veces
por el mismo hecho, ya que es una sola conducta, si la concebimos como lo apunta
el maestro Casteflanos Tena* *“Como el comportamiento humano voluntario positivo o
negétivo, encaminado a un propasito”

? Fernando Castellanos Tena. Lineami | les de Derecho Penal. Trigésima tercera edicion. Editorial
Porrua, México, 1993 pag. 285
* Fermando Castellanos Tena. Op. cit. Pig. 149
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I EL GRGANO PERSECUTORIO

" establece la atribucién del Ministerio Publico de perseguir delitos; el référldo articulo
21 constitucional otorga por una parte una atribucién al Ministerio Publico la- funcién
investigadora auxiliado por una policia,( que de acuerdo al paquete de reformas
presentada en el afio de 1996,insustancial en lo que se refiere a este articulo 21,se
refiere, a la denominacion ministerial, judicial etc.), por otra una garantia para los

“El"articulo 21 de la Constitucidn Politica de lo‘siEst‘ggiosUn'i»dd_s Mexidéﬁos,‘

individuos, pues soélo el ministerio publico tiene conocimiento de un hecho °

posiblemente delictivo, a través de una denuncia, una acusacién o una querelia, y
tiene por finalidad optar en sdiida base juridica, por el ejercicio o abstencidn de la
accion penal, no necesariamente ejercitar la accién penal,

Por lo que, nuestro régimen penal, cuenta, a partir de la ley suprema, con
disposiciones que establecen los ¢érganos encargados de asumir las funciones
procésales basicas; asi hay norma sobre érganos de persecucién y juzgamiento
auxiliares de éstos, victimas y ofendidos, inculpados, defensores y asesores,
instituciones para la ejecucion de penas. No cambian los entes que intervienen en el
procedimiento penal; para este efecto es irrelevante que se trate de un delito grave o
de uno relativamente leve, que la sancion sea sumamente severa 0 benigna.,Por
supuesto en un sistema federal hay planos jurisdiccionales diferentes: El federal y el
local, cada uno con sus ordenamientos e instrumentos.

La situacion cambia cuando nos alejamos del sistema penal ordinario e
ingresamos en los sistemas especiales o especializados. Agqui hay datos relevantes
que imponen soluciones propias; entre éstas se hallan los ¢rganos caracteristicos,
sea para |a persecucion, sea para el juicio, o para ambos propésitos.

De tal suerte, el hecho de que el infractor sea menor de cierta edad trae
consigo un sistema propio(antes tutelar; y desde 1991 penal, merced de la Ley para
el Tratamiento de Menores Infractores), con drganos tipicos para la investigacion, la
acusacion, el juicio y la ejecucion
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N L cahdad del agente como miembro de las fuerzas armadas y la naturaleza de
o y' s conducta ‘como Infraccién a al disciplina de estas fuerzas, también apareja la

& construccnon de un orden penal diferente: El fuero militar, castrense o de guerra. La

~"<“:Ir>c'unstancia de que el comportamiento ilicito no encuadre en el tipo penal, sino en

j't‘Jnva ‘figura administrativa, determinada intervencién de dérganos jurisdiccionales
caracteristicos, que actuaran conforme a reglas de procedimiento propias. La
realizacién, por parte de ciertos funcionarios publicos, de conductas ilicitas que
implican responsabilidad politica, es el fundamento para el despliegue de un sistema -
penal(lato sensu) en el que actiian érganos sui generis de acusacion y conocimiento.

Algo semejante ocurre en el supuesto de la delincuencia organizada,
conforme a la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada. En algunos paises hay
modificaciones en la organizacion judicial para conocer de estos delitos, ain no
sucede tal cosa en México, pero aqui ya se dispone de una estructura diversa y
especializada en el Misterio Publico Federal, que ciertamente va mas alla de la
acostumbrada distribucion del trabajo en secciones, mesas u oficinas.

En la exposicién de motivos de la iniciativa se dice que las instituciones
encargadas de combatir la delincuencia organizada en México padecen una serig de
problemas: la falta de especializacién, la impunidad, la falta de profesionalizacion de
sus integrantes, la corrupcién, la falta de coordinacion y corresponsabilidad, y la falta
de un sistema nacional de informacion”,

La misma exposicién de motivos atribuyé buena parte de la ineficiencia
institucional en este orden de actividades, a la existencia de un marco legal
-relativamente rigido, que impide a las instituciones actuar con la flexibilidad y eficacia

“contra un adversario mas dinamico y eficiente”. Pero dificimente se podrian atribuir a
a la supuesta rigidez del marco legal muchos de los defectos que acarrean
ineficiencia de las instituciones; asi mala seleccion de personal, impunidad,
corrupcion, impreparacion. La flexibilidad que se menciona es, por 1o menos, un
concepto equivoco. Hubo un tiempo en que la Policia judicial Federal actud con
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extraordlnana ﬂexlbllldad el mejor saldo de’ ese tuempo(cuyas col secuenmas aun..~

padecemos) ha stdo fa Comision Nacional de los derechos Humanos

~La iniciativa postulé la creacién de una *Unidad 'bEépeclaillzada ‘a:la que

B tamblén designa'Unidad de élite, con suficiente y adecuado personal y, medios para_' :
: cumpIIr su diffcil funcion. *Con una unidad asi planteada, sostien  la posicién. s'e ’

tiene la firme intencidn de garantizar una adecuada apllcaclon de’la’ Iey ¥
consecuentemente, que se eviten los excesos y la arbitrariedad”.

Lo anterior quedo plasmado en el articulo 8° de la ley en comento, y sefiala :
“La procuraduria General de la Republica deberd contar con una unidad
especializada en la investigacion y persecucion de delitos cometidos por miembros
de la delincuencia organizada, integrada por agentes del Ministerio Publico de la
Federacién, auxiliados por agentes dela Policia Judicial Federal y peritos”.

Cuando la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada menciona al
Ministerio Pdblico de la Federacién, se entere que se refiere a aquellos que
pertenecen a la unidad especializada que este articulo establece. En el dictamen
elaborado en la Camara de Senadores, que fue la base para incorporar abundantes
modificaciones en la iniciativa a esta ley, se hizo la necesidad de dispones de
personal excelente para la aplicacion del nuevo ordenamiento. “El objetivo es sencillo
se dijo enfaticamente, instrumentos excepcionales, a cargo de agentes
excepcionales, para fines excepcionales”. Es obvio que las altas calidades exigidas a

estos agentes debieran requerirse de todos los integrantes del Ministerio Publico, no -

puede oficializarse la division por categorias, fundadas en la excelencia y no sélo en -
la especializacién funcional; esto traeria consigo una procuracion de justicia “de °
primera” y otra “residual” o de “segunda’.Por otro lado, convine sefialar que esta’ -
division del Ministerio Pdblico en dos sectores, vulnera el principio de unidad ::‘_
caracteristico en la institucion del Ministerio Pdblico, como lo apunta atinadamente
Manuel Rivera Silva®, cuando dice."El Ministerio Publico, aunque tiene, piuralidad de -

* Manuel Rivera Silva, El procedimicnto Penal. Vigésimo tercera Edicion. Editorial Porria. México, 1994, pag.
03
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miembros, posee indivisibilidad en sus funciones, en cuanto que todas emanan de
_una sola parte...”.

Es importante destacar ¢ue desde la Ley Orgénica de la Procuradurfa General
de la Republica de 1983,que introdujo profundas modificaciones en la estructura de
e3a dependencia federal, se acostumbré a dejar al reglamento la creacién de’
unidades administrativas y técnicas. Ahora la Ley Federal contra la Delincuencia
Organizada crea y destaca una institucion., que tiene importantes funciones, por
encima de otras unidades de la procuraduria. Hay casos en que el procurador y el *
titular de la unidad especializada poseen atribuciones idénticas, con exclusién de
otros funcionarios de alto rango, como son los subprocuradores. Eso ocurre a
propdsito de la solicitud de intervencién de comunicaciones privadas, que solo puede
ser formulada por el procurador o el titular de la unidad especializada.

Esto confirma la fundacion de un orden penal especifico, que tendera a
distanciarse cada vez més del ordinario, ya que no se requiere de una ley para que el
Ministerio Publico erija unidades u oficinas internas; basta con las disposiciones
reglamentarias.

Por Ultimo, al no haber duda acerca de que en los términos del articulp 21
constitucional corresponde solamente al Ministerio Publico, auxiliado por la policia,
investigarlos delitos a través de la averiguacion previa y ejercitar la accién penal en
contra de los inculpados. Tampoco hay duda acerca de la facultad que tiene el
Ministerio Pablico de requerir et mas amplio auxilio de otras autoridades con motivo
delas averiguaciones que realice, y sobre la obligacion que éstas tienen de auxiliarlo
conforme a las disposiciones legales aplicables. En fa practica es muy frecuente que
el Ministerio Publico solicite a otras autoridades el apoyo necesario para integrar las
averiguaciones previas, apoyo que suele consistir en el suministro de elementos
probatorios relacionados con los hechos que se investigan o con la participacion en
ellos de personas determinadas.

Lo que no parece admisible en io absoluto es que se obligue al Ministerio
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Piblico a coordinase con otra autondada para uevar a adelante, conjuntamente,

determinada averiguacion, es decnr, para prep:
penal. Esto subvierte el senudo de Ias funci

en comun el ejercicio de la accion
xdiafés a cargo de las autoridades

con respecto del Ministerio Pubhco y:desde"mego ignora que sblo a éste
corresponde la investigacién y persecucion de los delitos de acuerdo con el articulo
21 constitucional.

Con referencia a fo dispuesto por el articulo 10, el cual refiere que: *A
solicitud del Ministerio Publico de la Federacion, la Secretaria de Hacienda y Crédito -
Publico podra realizar auditorias a personas fisicas o morales, cuando existan
indicios suficientes que hagan presumir fundadamente que son miembros de la
delincuencia organizada®. Es obvio que el texto es ambiguo y oscuro, ya que sdlo los
individuos son miembros de la delincuencia organizada, es decir , incurren en el
delito asi denominado; No podria decirse lo mismo de las personas morales, atn
cuando los delincuentes se valgan de ellas para sus actividades criminales. Ademas,
el precepto no indica qué efectos pueden acarrear dichas auditorias desde el angulo
exclusivamente fiscal.

Esto viene a colacion a propésito de la extrafia disposicion del articulo 9° de la
ley que analizo, y que dispone: "Cuando el Ministerio Pablico de la Federagion
investigue actividades de miembros de la delincuencia organizada relacionadas con
el delito de operaciones con recursos de procedencia ilicita, deberd realizar su
investigacion en coordinacion con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico”. Una -
cosa es que esta dependencia tenga atribuciones para formular querella en:
determinadas hipétesis de operacion con recursos de procedencia licita, que pueda
suministrar datos por las atribuciones que ejerce el sistema financiero o que tenga
interés institucional en conocer situaciones que afecten la recaudacion fiscal, y otra
es que la averiguacion previa de todos estos delitos se deba hacer en forma
cocrdinada por el Ministerio Publico y la Secretaria de Hacienda. Dificilmente se
puede sostener la co_nstitucionalidad de ese articulo 9°.

TESIS CON 7
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de la Real Academia Espanolanos proporciona Ios stgulentes sng ifi o d‘

Comunicacion: Unién que se establece entre clertas*"cosas. tales como mares
pueblos, casas o habitaciones mediante pasos, cnjias, escaleras vlas. canales,
cables y otros recursos.

Privado: Que se ejecuta a vista de pocos, familiar y domésticamente, sin formalidad
ni ceremonia alguna. Particular y personal de cada uno.

Es indiscutible que la proteccion del derecho sélo tiene lugar para los valores
fundamentales de la sociedad. E! propio maestro Garcia Maynez® escribio. “Cuando
se asevera que el derecho ha sido instituido para el fogro de valores, con ello se
indica(en lo que el mismo atafie) un elemento estructural de todos los drdenes: su
finalidad. Este elemento como los demas que sefiala la definicion propuesta en la
seccion | del capitulo primero, pertenece a la esencia de lo juridico, ya que no
podriamos llamar derecho a un orden orientado hacia los valores como la justicia, la
seguridad y el bien comUn, para no mencionar ahora sino los fundamentales.”

Lo que en este punto interesa en primera instancia, es conocer que debe
entenderse por valor juridico, para estar en condiciones de concluir si las

comunicaciones y lo privado, pueden sustentar ese rango.

Sobre el concepto de valor, recuérdese el interesante didlogo sostenido entre

"‘Socrates. Nlmas y Laques sobre el tema y en el cual, se pudo establecer la distancia
ntre la concepclon del valor como aptitud humana para la guerra y el valor como

¢ Eduardo Garcia Manynez. Filosofia de} Derecho. Octava Edicién. Editorial Porria. México, 1996, paginas 413 y
‘JI :

! Platon. Dinlogos. Vigésimo Tercera Edicion. Editorial Porria.México, 1993, paginas 56 y 57
75




Sln embargo a efecto de establecer un concepto accesible, recurro a la
callt’ cada opmion de!l Doctor Abelardo Rojas Roldan, quien considera a los valores
i ]ur(dncos como * Entes ideales, en la medida que a elios mismos no se les identifica

‘como ob]etos concretos observables en la realidad, por que no son conductas ni
'~lobjetos fisicos; sin - embargo tienen una enstencia objetiva innegable como
"“cualidades que presentan algunas conductas y algunos ‘objetos. Son el calificativo

positivo que atribulmos a determinadas sntuaclones. Son ‘objetos Ideales que tienen
como principio, medio y fin nuestro esplntu Los valores son criterios mediante los

cuales distinguimos entre lo bueno y lo malo, entre lo justo y lo injusto, entre la pazy °
- la violencia, entre el orden y el desorden. Son una forma de manifestarse las cosas y

las conductas por virtud de !a cual decidimos sl algo es mas o0 menos valioso o bien

si kes’ antivalioso, para los efectos de una vida intima y social, armoniosa y

equilibrada" 8

-:De. lo anterior, es facil advertir que las comunicaciones privadas, no
constituyen por si, valores juridicos, pero forman parte de las cosas que deben tener
- Justicia y esta Gltima, si constituye un valor juridico.

Cabe recordar que en el afic de1996 fue reformada la ley suprema, en
diversos aspectos en materia penal. Dicha reforma provino de dos iniciativas, ambas
presentadas el 18 de marzo, 1a primera, referente al tema en andlisis, presentada por
el ejecutivo y numerosos legisladores de diversos partidos politicos, y regida por el
tema de la delincuencia organizada, solicité cambios en los articulos 18, 21, 22y 73.

La segunda, también, presentada por el Presidente de la Republica, propuso
; keformar la fraccion | del articulo 20 constitucional, para enfrentar en mejores
}:términos la delincuencia urbana y, esta vinculada con propuestas planteadas por la
’ - Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, aquella se asocié con los
““trabajos preparatorios realizados por la Procuraduria General de la RepUbfica, con el
propésito de darle sustento constitucional a la Ley Federal contra la Delincuencia
Organizada, cuya iniciativa se presento enla misma fecha. Las dos iniciativas de

" Cit por. Gabriel Regino. Criminalia Academia Mexicana de Ciencias Penales Ed Pornia. México, 1996, pag
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cambio constitucional fueron objeto de un solo dictamen ef 1° de abril

Por lo anterior, analizo desde un punto de vista muy particular, dicha reforma
que en la exposicién de motivos que precedid a la iniciativa, se menciond que “la
delincuencia organizada es, sin duda, uno de los problemas mas graves por los que
atraviesa México y toda la comunidad mundial®; se puso de manifiesto, asimismo,
que entre las manifestaciones de esa delincuencia destaca el narcotrafico; se hizo
ver la evolucion de 1a criminalidad y la creciente eficacia de ésta frente a los medios
tradicionales de control estatal.

En el mismo documento quedo constancia de que al ponerse a consideracién
de la sociedad una posible legislacion especial de la materia, se observaron
reacciones diversas por parte de diferentes sectores sociales, encontrandose entre
ellas un gran nimero de consideraciones criticas, fundamentalmente en el aspecto
constitucional de ciertas medidas.

Por lo cual primero analizaré algunos aspectos sobresalientes de la enmienda
constitucional, pensada como sefiale antes, para favorecer la expedicion de la Ley
Federal contra la Delincuencia Organizada, verdadero objetivo de la reforma
normativa de 1996. \

Las circunstancias en que se ha desarmollado la historia contemporanea de
México, pueden considerarse como dificiles, debido principalmente a la perenne
crisis econdmica. En materia politica y criminal, la intervencion de las
comunicaciones privadas es tan habitual, que los actores de cada campo, buscan la
manera de evitar las escuchas, en tanto que el materialismo tecnoldgico ofrece a
unos y a otros, los mayores adelantos para intervenir y para evitar intervenciones.

Considerando que la llamada delincuencia organizada ha utilizado diversos
sistemas de comunicacion para coordinar sus operaciones, el Ejecutivo considero
necesario reformar la constitucién, para autorizar la intervencidn de las
comunicaciones privadas. El término tan amplio, se decidié para abarcar todo el
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género que sobre la materia se puede ‘preSentér(telé{onla convencional, celular,
- radio, mensajerfa, paqueterfa, télex, fax,, correo electronico, stc.)

La iniciativa enviada a la Camara de Diputados por el Presidente Ernesto
Zedillo, pretendia que dicha intervencidn sélo se autorizara tratdndose de delitos -
graves y en caso de delincuencia organizada. En dicha iniciativa, se pretendi6
incluso, la-colocacion de aparatos de registro ambiental, como son los microfonos;
esta Intencién, representaba una serie de dificultades, como el hecho de que la

autoridad que los colacara, deberia hacerlo en la clandestinidad y de manera furtiva *
para evitar que los sujetos de la intervencién, no lo supieran; pero para el caso de
acceder a una oficina, establecimiento u hogar, deberian contar con la respectiva
autorizacién judicial,

Cuando la iniciativa llegé a la Cdmara de Diputados, rapidamente se
establecieron dos posiciones: La primera, que sostenia que una reforma al articulo
16 de la Constitucion General de la Republica, resultaba innecesaria, si se atendia al
primer parrafo del mencionado articulo que dispone “Nadie puede ser molestado en

su persona, familia, domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento
escrito de la autoridad competente, que funde y motive la causa legal del
procedimiento”. En consecuencia, segin esta posicién, al autorizar la misma earta
magna los actos de molestia en la persona y en el domicilio, mediante escrito
fundado y motivado, la intervencién de comunicaciones privadas podria realizarse
apegandose a este mandato federal.

La segunda posicion, alentd sobre la necesidad de autorizar de manera
expresa, esta facultad a fin de evitar interpretaciones equivocas. Triunfo esta Uitima,
aun cuando no obtendra su finalidad de evitar distorsiones.

La Camara de Senadores, después de variar el dictamen de la Camara de
Diputados, aprobé la minuta que, de acuerdo al procedimiento previsto en el articulo
105 de la Constitucién Federal, fue revisada por los congresos Estatales para su
ulterior aceptacion y final publicacién ocurrida el 3 de julio de 1996, para quedar de la
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L género que sobre Ia matena se puede presentar(telefonla “convencional, celular,
: rad|o mensajeria, paqueterla télex, fax,, correo eIectronlco. etc.)

‘La ‘Ih!t':l‘at'iVé enviada a la Cémara de Diputados por el Presidente Ernesto
ed ‘;pfetendla que dicha Intervencién sélo se autorizara tratdndose de delitos
.gravv'evs;y' en caso de delincuencia organizada. En dicha iniciativa, se pretendi6
"In'cluso. la- colocacion de aparatos de registro ambiental, como son los microfonos;
ésta intencién, representaba una serie de dificultades, como el hecho de que la
autoridad que los colocara, deberia hacerlo en la clandestinidad y de manera furtiva *
para evitar que los sujetos de la intervencion, no lo supieran; pero para el caso de
acceder a una oficina, establecimiento u hogar, deberian contar con ia respectiva
autorizacion judicial.

Cuando la iniciativa flegd a la Camara de Diputados, répidamente se
establecieron dos posiciones: La primera, que sostenia que una reforma al articulo
16 de la Constitucion General de la Republica, resultaba innecesaria, si se atendia al
primer parrafo del mencionado articulo que dispone “Nadie puede ser molestado en
su persona, familia, domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento
escrito de la autoridad competente, que funde y motive la causa legal del
procedimiento”. En consecuencia, segln esta posicién, al autorizar la misma oarta
magna los actos de molestia en la persona y en el domicilio, mediante escrito
fundado y motivado, 1a intervencién de comunicaciones privadas podria realizarse
apegandose a este mandato federal.

La segunda posicion, alerté sobre la necesidad de autorizar de manera
expresa, esta facultad a fin de evitar interpretaciones equivocas. Triunfo esta Ultima,
aun cuando no obtendra su finalidad de evitar distorsiones.

La Camara de Senadores, después de variar el dictamen de la Camara de
Diputados, aprobé la minuta que, de acuerdo al procedimiento previsto en el articulo
105 de la Constitucion Federal, fue revisada por los congresos Estatales para su
ulterior aceptacién y final publicacion ocurrida el 3 de julio de 1996, para quedar de la
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manera siguiente: Las comunicaciones privadés'son inviolables, La ley sancionara
penalmente cualquier acto que atente contra fa libertad y privacia de las mismas.
Exclusivamente la autoridad judictal federal, a peticion de la autoridad federal que '
faculte la ley o del ftitular del Ministerio Publico de la entidad federati\/a
correspondiente, podra autorizar la intervencién de cualquier comunicacién privada.
Para ello, la autoridad competente, por escrito, debera fundar y motivar las causas
legales de la solicitud, expresando ademas, el tipo de intervencidn, los sujetos de la
misma y su duracion. La autoridad federal no podra otorgar estas autorizaciones
cuando se trate de materias de caracter electoral, fiscal, mercantil, civil, laboral o -
administrativo, ni en el caso de las comunicaciones del detenido con su defensor.
Las intervenciones autorizadas se ajustaran a los requisitos y limites previstos en las
leyes, Los resultados de las intervenciones que no cumplan con éstos, careceran de
todo valor probatorio.

Con esta reforma, la comunicacion privada en general, y ya no sélo la de
correo, alcanza el grado de garantia individual, al establecer que aguella es
inviolable.

Surge la inquietud del porqué el legislador tan sdlo permitid que la autoridad
judicial federal, sea la que conozca de las peticiones para intervenir una
comunicacion privada. ¢Es acaso que en México, existen diversos tipos de
justicia?.¢, El propio Estado desconfia de la capacidad de los jueces de primera
instancia o del fuero comln, y por ello, prefiere apoyarse en la autoridad judicial
federal?.La respuesta es simple, como lo sefiale al inicio de este apartado, el objetivo
de la enmienda constitucional en discusion era favorecer y sustentar la expedicion de
la Ley Federal contra la delincuencia Organizada.

Esto resulta interesante, si atendemos a que son dos los tipos de autoridades
que, de acuerdo a esta reforma, pueden solicitar la autorizacion:

1. Cualquier autoridad federal, que determine ia ley.
2. El titular del ministerio Publico de la entidad federativa correspondiente.

Tt T EMIS B SAT A
T ORI
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» "Respecto de la primera, se puede pensar en el Procurador General de la
- Replblica, necesariamente. Pero es posible que la ley secundaria, en este caso , la

" Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, permita que se realice esta peticion,

hasta por un Agente del Ministerio Publico Federal.

En el segundo caso, se permite que tal peticion a formule el Procurador de
Justicia de un Estado. Insisto: ¢Por qué la constitucion limita, en e caso de los
Estados, a que tan sélo el Procurador realice la peticion?.Ademds;, Acaso no’la
iniciativa estaba enfocada al ataque de delitos federales, cometidos por la
delincuencia organizada, como el narcotrafico?. En consecuencia, la intervencién de
las comunicaciones privadas, también se podra autorizar tratandose de los delitos del
orden comtn,

Los requisitos constitucionales de la peticion de intervencion de la
comunicacion privada, son los siguientes:

. Que se formule por escrito.

. Que se funde y motive las causas legales de la solicitud.

. Que se exprese el tipo de intervencion.

. Los sujetos de la misma. \

L S I

. Su duracién.

Respecto de los dos primeros requisitos, debe decirse que el proceso penal,
es escrito y no oral; ademas que, el legislador, temeroso de crear un estado fascista,
impone por tercera vez y en un mismo articulo, una obligacién a la autoridad, de
fundar y motivar, no obstante que el primer parrafo del articulo 16 ya lo menciona. La
segunda vez en que lo hace el articulo en cita, es en lo relativo a la obligacion de
fundar y motivar las érdenes de detencién libradas por el ministerio Publico. Pero, en
el caso reviste una situacion especial. Al fundar la autoridad competente una peticion
de autorizacién de intervencion, considero que no habra problema. Pero si al
momento de motivarta. ¢ Bastara una denuncia para solicitarla y concederla?.
¢ Bastara una simple sospecha?. ¢Un simple informe de policia judicial, podra dar
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, lugar a una intervencion?.

El tercer requisito, consiste en manifestar el tipo de intervencion, lo que desde
‘luego. significa que la autoridad debera precisar al poder judicial federal, el objeto a
intervenir: Teléfono, fax, radiocalizador, correspondencia, ete.

El cuarto requisito, se refiere a precisar los sujetos de la materia de la
intervencién, lo que dara lugar a serias discusiones, sobre todo, cuando la autoridad
investigadora, desconozca inclusive, los nombres de las personas cuya
comunicacién desee intervenir.

El quinto requisito es el manifestar el tiempo de duracidn, que la Constitucién
no establece ni limita, pues ello sera labor del legislador secundario, quien antes que
nada, debera ponderar el tiempo que estime prudente para una investigacién y, por
ofra, no permitir intervenciones perennes que dejen al ciudadano en un estado de
incertidumbre, acoso y molestia.

Esta intervencion, tiene excepciones en las siguientes materias:

a) Electoral \
b) Fiscal

c) Mercantil

d) Civil

e) Laboral . .
f) Administrativo y

g) Las comunicaciones del detenido con su defensor.

Lo anterior, nos remite necesariamente a concluir que las intervenciones sélo
se realizaréan en la materia penal. Pero aqui existe una omision trascendental. Como
lo puntualice al inicio de esté apartado, la iniciativa presidencial estaba orientada a
obtener la autorizacién de la intervencién de la comunicacién privada, para, obtener
un elemento mas en contra de la delincuencia organizada. Al no ser asi, en cualquier
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delito, en cualquier caso, la autoridad podra pedir la intervencién de la comunicacion
privada. -

Otra de las aristas juridicas que presenta esta reforma, es la relativa al valor
probatorio de las Intervenciones. Tratdndose de objetos facticos como los
documentos o la paqueteria, no existe problema respecto de su naturaleza, Pero
tratdndose de la intervencion de llamadas telefonicas; (qué tipo de prueba
constituirdn en el proceso penal nacional?. ¢Documental? ¢ Yestimonial? ¢ Confesion
calificada divisible? Ademés, en el caso deque se transcriba y se ofrezca como -
documental, ¢como se perfeccionara? A través de una pericial en fonometria?.Y si
el probable responsable se resiste, se le puede obligar a hablar para la toma de la
prueba?.

Pero, acaso la mas importante inquietud sobre esta reforma, es la relativa al
control constitucional. Sabemos de la existencia de un medio previsto por la
constitucién, para evitar que las autoridades violen su contenido y que conocemos
como juicio de amparo. La primer interrogante es ¢Procede el amparo contra la
intervencién de una comunicacion privada?.

Es evidente que para la procedencia del amparo, debemos analizar primero la
existencia de un acto de autoridad y posteriormente, la oportunidad procesal de su
presentacion. En el caso que nos ocupa, se trataria de una intervencion autorizada
por un Juez Federal y ejecutada por una autoridad investigadora y ejecutora
respectivamente. El acto reclamado, lo constituiria precisamente la intervencién de. la
comunicacion privada. La garantia violada seria el propio articulo 16 Constitucional y

“los conceptos de violacién, se encaminarian a atacar la ausencia de alguna de los
requisitos establecidos por la propia reforma,

Pero no podremos reclamar los vicios en que hubiese incurrido la autoridad
investigadora al solicitar la autorizacion, sino el razonamiento expuesto por la
autoridad judicial federal para concederla. Aunque aqui resulta otro problema: Dada
la naturaleza del acto, el quejoso no tendra oportunidad de conocerla y en
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i consecuencla,~
: ’inlervenmén ya

no podré rebanrla lurldlcamente. Tendra conocimiento de la
) a_lndlscreclén de un servidor -publico, por la audacia de su
e o por Ia colocaclon de scanners en sus sistemas telefonicos.

a"de materia penal, pero no es un acto que atague la fibertad
: | termnno de su interposicion debera estarse a la regla general del
(culo 21:de la Ley de Amparo y que es de 15 dias. Ahora, si la intervencién dura

tan sélo un: ‘mes, el amparo no habra sido resuelto para entonces y quedara sin

materia. La tnica oportunidad devolver a combatir esa intervencion, sera cuando se .
promueva el amparo contra ta orden de aprehension, la formal prisidn o la sentencia
definitiva, Pero para entonces, el dafio estara consumado.

Ahora, la suspension del acto reclamado, reviste otro tema de discusién. Una
intervencion, que se da con el tiempo, es un acto de tracto sucesivo, que
naturalmente es suspendible, pero legaimente no lo es. Lo anterior, porque los
Jueces de control constitucional, seguramente negaran esta medida cautelar,
apoyandose en la fraccion I, del articulo 124,de la Ley de Amparo, al aducir que de
concederse la suspension, se estarian contraviniendo disposiciones de orden publico
y se afectaria al interés social, toda vez que la sociedad esta interesada en que se
combata al delito. Me pregunto:

&Y sila persona es inocente?
¢ Qué pasara con su privacia?
¢ Quedara como rehén de una autoridad ineficaz?

Lo dramatico del punto que antecede, es de concluir que el Ejecutivo ha
creado un instrumento de combate a la delincuencia que estara fuera del control del
amparo, Unica institucion confiable para los mexicanos.

En consecuencia, podemos deducir sin temor a equivocarnos, que la Ley
federal contra la Delincuencia Organizada, reglamenta en detalle el articulo 16
constitucional, en lo referente a la intervencion de comunicaciones privadas, sujetas
a la decision del juzgador. Por lo que sélo agregare algunos comentarios que
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complementaﬁ este apartado.
El articulo 16 de la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada nos dice:

“Cuando de la averiguacion previa de alguno de los delitos a que se refiere esta Ley

o durante el proceso respectivo, el Procurador General de la Republica o el titular de

la Unidad especializada a que se refiere el articulo 8° anterior, consideren necesaria

la intervencién de comunicaciones privadas, lo solicitardn por escrito al juez de

distrito, expresando el objeto y necesidad de la intervencion, los indicios que hagan
presumir fundadamente que en los delitos investigados participa algin miembro de la

delincuencia organizada; asi como los hechos, circunstancias, datos y demas

elementos que se pretendan probar.”

“Las solicitudes de intervencion deberan seiialar, ademas la persona o
personas que sera investigadas; la identificacion del lugar o lugares donde se
realizara; el tipo de investigacion privada a ser intervenida; su duracion; y el
procedimiento y equipos para la intervencién y, en su caso, la identificacién de la
persona a cuyo cargo esta la prestacion del servicio a través del cual se realiza la
comunicacion objeto de la intervencion”.

\

‘Podrén ser objeto de intervencion las comunicaciones privadas que se
realicen de forma oral, escrita, por signos, sefiales o mediante el empleo de aparatos
eléctricos, electrénicos, mecanicos, aldmbricos o inalambricos, sistemas o equipos
informaticos, asi como cualquier otro medio o forma que permita la comunicacién
entre uno o varios emisores y uno o varios receptores”

El dictamen se propuso evitar las descripciones casuisticas que aparecian en
la iniciativa, abarcandolas en una sola alusién genérica a “comunicaciones
privadas”.Asl ocurrié en el primer parrafo del articulo citado con anterioridad, pero el
casuismo regresé en el tercer parrafo del mismo precepto. En efecto, es interesante
observar que en los términos de la ley secundaria, que en este extremo no contraria
las disposiciones de la ley fundamental, aquella intervencién se extiende a todo
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genero de comunicaciones privadas. La redaccién es innecesariamente prolija; a
propésito de las formas de comunicacion, bastaba con la parte final del articulo: *
cualquier (...) medio o forma que permita la comunicacion ..." entre varias personas.

Nétese, pues, que no sblo se trata dela intercepcion y escucha de
comunicaciones telefonicas o de la grabacion de conversaciones directas como se
suele decir; la norma va mucho mas lejos. De una regla sobre intervencion de
comunicaciones no es posible desprender una autorizacién para allanar mas ambitos
de la vida personal, que no implican comunicacion entre el sujeto al que se investiga
y otras personas. Lo admisible segiin el articulo 16 constitucional, que no debe
desbordar la interpretacion juridica es ‘cualquier comunicacién privada®. La voz
“comunicacion” supone trato entre dos o mas personas: Una o varias trasmiten el
mensaje, y una o varias lo reciben. Para ello no se necesita que la transmisién se
lleve a cabo por algin medio provisto por el desarrollo tecnolégico. Dentro del
supuesto enunciado por aquella expresion cabe también la simple conversacion
directa.

En el género de comunicaciones personales, se halla incluida [a
correspondencia escrita o grafica, clasica especie de la comunicacidn entre las
personas, ademds, por supuesto, de la transmisién directa e inmediata. El pentimo
péarrafo de propio articulo 16 constitucional indica que “la correspondencia que bajo
cubierta circule por |as estafetas ( conducto para la operacién tradicional del sistema
postal mexicano), estara libre de todo registro, y su violacion sera penada por la ley".

De lo anterior se deduce que coexiste una disposicion especifica sobre
determinado medio de comunicacion privada (ese penultimo parrafo del articulo 16)y
otra genérica acerca del conjunto de las comunicaciones privadas. Prevalece la
especifica, que debid reconsiderar el legisiador constitucional de 1996, pero no lo
hizo. Por ello el régimen de intervenciones legitimas tiene un extrafio limite en la
propia constitucion: No puede comprender el registro de la correspondencia que
circule por las estafetas.

TESIS CON
FALLA DE, ORIGER z




- IV, DE LA DETENCION Y RETENCION DE LOS INCULPADOS.

i5ara los fines del procedimiento penal posee suma importancia la presencia
del inculpado en el sitio del proceso, al alcance del tribunal, habida cuenta que aqui
no existe el juicio penal en rebeldia, Por ello la legislacion procesal penal ha erigido
un amplio arsenal de medidas tendientes a ese objetivo. En rigor, los instrumentos
cautelares del sistema penal sirven a dos propodsitos fundamentales: Asegurar la
presencia del inculpado, y por ende la ejecucion de la sentencia, y preservar los
intereses patrimoniales del ofendido. Todo el aparato cautelar se construye en torno '
a esas finalidades.

Entre las figuras cautelares figura el arraigo, que implica una limitacién al
derecho publico subjetivo del libre transito, reconocido por el articulo 11
constitucional. Asf, la norma suprema advierte que el ejercicio de aquel derecho
“estard subordinado a las facultades de la autoridad judicial, en los casos de
responsabilidad judicial o civil...".

En el enjuiciamiento civil, el arraigo se resuelve, a peticion de parte, cuando
existe temor de que se ausente u oculte una persona contra quien deba entablarse o
se haya entablado una demanda; su propésito es impedir que el araigado abandone
el lugar del juicio sin dejar apoderado o representante que pueda intervenir en aquél
y afrontar sus consecuencias. Esta caracterizacién del arraigo civil no es
completamente aplicable al penal, puesto que en éste lo que interesa es que el
inculpado comparezca ante su juez; es irrelevante que disponga de apoderado, eh
vitud de que muchos actos procésales penales son personalisimos, y desde luego la
ejecucion de la condena sélo puede recaer sobre el inculpado y sus bienes.

Generalmente se ha entendido que arraigar es disponer'que una persona
quede dentro de cierta circunscripcion territorial, que corresponde al ambito
jurisdiccional espacial del tribunal respectivo. El arraigado puede moverse a
discrecion dentro de ese ambito, a condicion de no salir de él. Esto mismo se ha
entendido en lo que respecta al arraigo dispuesto por la justicia penal, sea en el
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curso de la averiguacion previa, a solicitud del Ministerio Publico, ‘hfakbl‘dq ‘cu‘éﬁ@ que -
no puede ordenarlo e! mismo, porque el articulo 11 constitticional no 1o faculta para. -
ello, sea en el desarrollo del proceso mismo.

L.a exposicidn de motivos de la Ley Federal contra la Dslincuencia Organizada .
menciona entre las cuestiones procésales importantes que ésta contiene, el *arraigo
domiciliario para la debida integracion de la averiguacion previa®., Ese documento
hizo remision a las normas correspondientes en el Cédigo Federal de Procedimientos
Penales, y al hacerlo pas6 por alto que en aquel momento éste no contenia
disposiciones acerca de la especie “domiciliaria®. En el dictamen se abordd también
este asunto, ponderando la pertinencia de establecer”el objetivo preciso del arraigo
domiciliario que puede ordenarse, con el objeto de hacer mas corta su duracién y no
dar lugar a cuasi detenciones...”. Este temor del legislador estaba plenamente
justificado, como ha probado la experiencia: El arraigo domiciliario es mas que una
“cuasidetencion”; es una flagrante detencién que contraviene los principios del
procedimiento que disponen los articulos 11, 16 y 19 constitucionales. Estos han
querido sujetar la detencién lo mas rigurosamente que sea posible, a la pronta
decision jurisdiccional sobre la situacién juridica de! inculpado; el arraigo domiciliario
lleva el asunto por otra via.

\

El articulo 12 de la ley que analizo se refiere al araigo. En 1996 tal disposicion
parecia innecesaria, puesto que el articulo 133 bis del Cddigo Federal de
Procedimientos Penales regulaba suficientemente la matena, todavia en forma
congruente con los principios constitucionales del enjuiciamiento penal, salvo que se
tuviese en mente alguna idea novedosa en tomo al arraigo que permitiera distinguir
entre una forma ordinaria y una variante especial en materia de arraigo, como.en
efecto sucedid.

La Ley Federal contra la Delincuencia Organizada en el articulo 12 indica que
el juez podra dictar, a solicitud del Ministerio Pdblico federal y considerando ias
caracteristicas del hecho imputado y las circunstancias personales del inculpado, ‘el
arraigo de éste en el lugar, forma y medios de realizacion sefialados en la solicitud...”
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- .~ En ese momento el arﬂculo 133 blS del Cod:go Procesal Federal no se referia a

"' "lugar, forma y ‘medios de realizacion”, porque habia sido redactado bajo el concepto

- de que ‘el arralgo consiste en la simple prohibicion de abandonar el lugar del juicio,

Parecia obvio, pues, que el autor de la Ley Federal contra la Delincuencia
Organizada efectivamente tenia en mente otra forma de entender el amaigo, mas
estricta y en todo caso diferente de la acostumbrada. Esto quedaba de manifiesto en
la exposicién de motivos y en el dictamen: Se trataba de una modalidad advenediza
del arraigo domiciliario, muy diferente de la figura que bajo ese nombre recogio la
Procuraduria del Distrito Federal, hace varios afios, mediante acuerdo del titular,
figura que se incorporaria en el Cdédigo de Procedimientos Penales del Distrito
Federal por reformas del 26 de diciembre de 1981.

Para decidir el punto, se reelabordé de plano el articulo 133 bis del Cddigo
Federal de Procedimientos Penales, mediante reforma publicada el 8 de febrero de
1999, para incorporar a la ley la nueva y atentatoria modalidad del arraigo, reforzada
con disposiciones de Derecho penal sustantivo. La norma penal procesal dice hoy
que el juzgador, a requerimiento del Ministerio Publico, podra “decretar el arraigo
domicitiario o imponer la prohibicion de abandonar una demarcacion geografica sin
su autorizacion, a la persona en contra de quien se prepare e} ejercicio de la agcién
penal, siempre y cuando exista el riesgo fundado de que se sustraiga de la accion de
la justicia”. Como se ve, hoy queda explicita la diferencia entre el arraigo tradicional,
ahora llamado “prohibicion de abandonar una demarcacion geografica”, y la
novedosa, ilegitima y embozada forma de detencion, calificada de “arraigo
domiciliario”. En la norma queda de manifiesto que esta detencion procede cuando
se esta preparando el ejercicio de la accioén penal, y justamente para los fines de esa
preparacion, En consecuencia, se detiene para investigar. Sucedié lo que mucho se
temia, es decir, la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada habia “infectado a
la legislacion ordinaria. Los desaciertos del enjuiciamiento especial en torno a la
delincuencia organizada comenzaban a tener carta de naturalizacion en el
enjuiciamiento ordinario.
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En ese momento, el articulo 133 bis del Cédigo Procesal Federal no se referia a
“lugar, forma y medios de realizacion”, porque habia sido redactado bajo el concepto
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Federal de Procedimientos Penales, mediante reforma publicada el 8 de febrero de
1998, para incorporar a la ley la nueva y atentatoria modalidad de! arraigo, reforzada
con disposiciones de Derecho penal sustantivo. La norma penal procesal dice hoy
que el juzgador, a requerimiento del Ministerio Publico, podra *decretar el arraigo
domiciliario o imponer la prohibicion de abandonar una demarcacién geografica sin
su autorizacion, a la persona en contra de quien se prepare el ejercicio de la agcion
penal, siempre y cuando exista el riesgo fundado de que se sustraiga de la accion de
la justicia”. Como se ve, hoy queda explicita la diferencia entre el arraigo tradicional,
ahora llamado ‘“prohibicion de abandonar una demarcacion geografica”, y la
novedosa, ilegitma y embozada forma de detencion, calificada de ‘“arraigo
domiciliario”. En la norma queda de manifiesto que esta detencién procede cuando
se esta preparando el ejercicio de la accion penal, y justamente para los fines de esa
preparacién. En consecuencia, se detiene para investigar. Sucedid lo que mucho se
temia, es decir, la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada habfa “infectado a
la legislacién ordinaria. Los desaciertos del enjuiciamiento especial en torno a la
delincuencia organizada comenzaban a tener cata de naturalizacion en el
enjuiciamiento ordinario.
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Como bien se sabe, ese arraigo, de engafiosa denominacion no suele ocurrir
en el domicilio del arraigado, sino en algun lugar sefialado por el Ministerio Publico.
La opinion puablica conoce la amplia difusion que han tenido aplicaciones
escandalosas de esta figura, que el arraigo se ha llevado adelante en inmuebles
dispuestos para ese fin por el Ministerio Publico, e incluso en cuartos de hotel. En un
tiempo, estos sitios eran vistos con grande y .grave preocupacion; se trataba de
“casas de seguridad” de la policia; existian al margen de [a ley y a su pesar, hoy son
parte de una practica legalizada. '

El apoyo penal sustantivo al que hice mencién, se localiza en el nuevo parrafo
final de! articulo 178 del Codigo Penal, también oriundo de la reforma de 1999, que
penaliza la insumision al arraigo. Al respecto, dice * Al que desobedeciere el mandato
de arraigo domiciliario o la prohibicién de abandonar una demarcacion geografica,
dictados por autoridad judicial competente, se le impondran de seis meses a dos
arios de prision y de diez a doscientos dias muita”. El abusivo desacierto es patente,
sobre todo si se recuerda que la ley penal mantiene a salvo de punicién la simple
evasion de preso.

Por lo cual no es admisible a la luz del articulo 11 constitucional el arraigo
domiciliario. Una cosa es la restriccién de transito, que permite al arraigado cirqular
en un ambito territorial mas o menos amplio, y otra 1a obligacion de permanecer en
cierto domicilio. Lo primero corresponde, indiscutiblemente, a la figura del arraigo.
como ésta se ha entendido siempre; en cambio, lo segundo se aproxima ala
detencion, porque implica que el supuesto arraigado debe permanecer en
determinado inmueble, o en una seccién o dependencia de éste (piénsese, por
ejemplo, en un edificio de departamentos, en un hotel o en una unidad habitacional )
que no puede abandonar libremente.

En la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, la extravagante
detencion denominada arraigo puede durar hasta noventa dias ( articulo 12 ). En la
legislacién procesal penal correspondiente al tiempo en que fue expedida la ley en
comento, el arraigo ortodoxo ( limitacion al transito, sin privacion de libertad ) se
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«

" desarrollaba en dos etapas de treinta dias cada una, cuando ello fuese necesario. En

" la nueva regulacion procesal ordinaria, ya contaminada, el arraigo domicifiaric o la
prohibicién de abandonar una demarcacién geografica se prolongaran por el tiempo
estrictamente indispensable, no debiendo exceder de treinta dias naturales, en el
caso del arraigo, y de sesenta dias naturales, en el de [a prohibicién de abandonar
una demarcacién geografica” (articulo 133 bis del Cédigo Federal de Procedimientos
Penales ).

Sin ignorar, por supuesto, |a ventaja y utilidad que pudiera prestar un verdadero *
arraigo domiciliario, realizado en el domicilio del indiciado, durante un breve periodo,
cabe preguntarse: El arraigo que se prolonga sesenta o noventa dias, ¢no es ya una
detencion, o puesto en ofros términos, una semidetencién, para ufilizar la misma
palabra que empleo el dictamen del senado, cuando dijo que no debia ocurrir esto,
pero creod las condiciones para que ocurriera?.

V. DEL ASEGURAMIENTO DE BIENES SUSCEPTIBLES DE DECOMISO

Cuando el Ministerio Piblico de la Federacion considere que existen indicios
suficlentes que hagan presumir fundadamente que una persona es miembro de la
delincuencia organizada, la representacion social de la Federacidén podra disponer,
previa autorizacion judicial, el aseguramiento de los bienes de dicha persona, asi
como de aquellos, respecto de los cuales ésta se conduzca como duefio, quedando
a cargo de sus tenedores acreditar la procedencia legitima de los mencionados
bienes, en cuyo caso debera ordenarse levantar el aseguramiento.

En el caso de que existan indicios suficientes que hagan presumir
fundadamente que hay bienes que son propiedad de un miembro de la delincuencia
organizada, o de que éste se conduce como dueiio, podran asegurarse con
autorizacion judicial previa, pero si se acredita su legitima procedencia debera
ordenarse levantar el aseguramiento.
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Dicho aseguramiento puede realizarse en cualquier momento de la
averiguacion previa o del proceso, quedando los bienes asegurados a disposicién del
Juez de la causa, previa determinacion del Ministerio Plblico de la Federacién de las
medidas provisionales necesarias para su conservacion y resguardo, sin perjuicio de
lo sefialado en los articulos 40, 41 y 193, Gitimo parrafo, del Cédigo Pena| Federal y
181 del Cédigo Federal de Procedimientos Penales, quien durante el proceso tomara
las determinaciones que comespondan para la supervision y control de los bienes
asegurados conforme a las disposiciones de la Ley Federal contra la Delincuencia -
Organizada.

La administracion de los bienes asegurados por el Ministerio Publico de la
Federacién y en su caso, la aplicacién y destino de los fondos que provengan de
dichos bienes, sera determinada por el Servicio de Administracion, que es un drgano
desconcentrado de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico previsto en e el titulo
iV de la | Ley Federal para la Administracién de Bienes Asegurados decomisados y
abandonados.

Lo anterior, es lo que nos dice el capitulo quinto, del titulo segundo, de la Ley
Federal contra la Delincuencia Organizada. Lo cual no es més que la consecugncia
de las reformas y adiciones hechas al articulo 22 constitucional, en 1996 y 1999, ala
parte final del segundo parrafo y la adicién de un tercero respectivamente. Por lo
que, es menester analizar dichas reformas, que pretenden dar sustento y legalidad, a
la confiscacion disfrazada de decomiso, ademas de invertir la carga de la prueba, a
todo aquel presunto participe de una organizacion criminal.

El articulo 22 constitucional, en su segundo parrafo sefiala:"No se considerara
confiscacién de bienes Ja aplicacion total o parcial de los bienes de una persona
hecha por la autoridad judicial, para el pago de responsabilidad civil resultante de la
comision de un delito, o para el pago de impuestos o multas. Tampoco se
considerara confiscacion el decomiso que ordene |a autoridad judicial, de los bienes,
en caso del enriguecimiento ilicito, en los términos dl articulo 109; ni el decomiso de
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los blenes propiedad del sentenciado, por delitos previstos como de delincuencia s
organizada, o el de aquellos respecto de los cuales éste se conduzca como dueiio, si
~no se acredita la legitima procedencia de dichos bienes.

La exposicion de motivos de la reforma correspondiente al articulo 22, en »
1996, pondera las conexiones entre delincuencia organizada y bienes de
procedencia ilicita. Cita experiencias internacionales y posiciones nacionales, y no
deja de referirse al programa sobre crimen organizado y drogas del Buré Federal de
Investigaciones(FBI) de los Estados Unidos de América.

La iniciativa de reforma constitucional manifestaba, tras conservar la alusion a
otros supuestos ya previstos en el precepto, que ‘tampoco se considerara
confiscacion, el decomiso de los bienes a una persona, o el de aquellos respecto de
los cuales ésta se conduzca como duefio, si al ser sentenciada como responsable de
delincuencia organizada no acredita la legitima procedencia de dichos bienes’. El
texto aprobado indica “que no se considerara confiscacion (...) el decomiso de los
bienes propiedad del sentenciado, por delitos de los previstos como de delincuencia
organizada, o el de aquellos respecto de los cuales éste se conduzca como duefio, si
no acredita la legitima procedencia de dichos bienes. '

v

Parece claro que, por lo que toca al ambito de validez material y subjetiva del
precepto en este punto especifico, que la sancidn corresponde a quien ha sido.
sentenciado por el ilicito de delincuencia organizada, que ya existe en la ley penal
mexicana, No basta con que el sujeto se halle sujeto a proceso (situacion que puede
aparejar, por lo pronto, el aseguramiento de bienes), ni es suficiente con que se le
acuse de otros delitos, que la ley asocia al tipo penal de delincuencia organizada, si
éstos se realizan en forma de delincuencia organizada punible bajo el nuevao titulo
delictivo.

E! mayor problema que presenta esta enmienda estriba en que se invierte la
carga de la prueba, inversidén que luego se agravaria en el tercer parrafo de este -
mismo articulo. En lo sucesivo no sera el Ministerio Publico quien, para los fines de la .
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: »avevr'igUacltSn'prevla y en e]efcicio de Ié ad&léﬁ pehal. debera demostrar el origen
ilﬁ:ito de los blenes. a efecto de que se aplique la sancion correspondiente como
: 'Eb'née’cuencia juridica de un delito atribuido a cierta persona y comprobado por quien

tiene la carga probatoria de las imputaciones. Sera el inculpado quien debera
acreditar e} origen licito de bienes sobre los que existe una sospecha que motiva el
aseguramiento, primero y el decomiso, después. Pese a la obvia necesidad de
razonar la iniciativa desde este angulo, mucho més que desde otros, la exposicién de
motivos guardd un absoluto silencio al respecto.

Con esto se echa por la borda el debatido principio que presume inocentes a
todas las personas mientras no se demuestre su culpabilidad y supedita las
sanciones a dicha demostracion, que corme a cargo del érgano estatal acusador. Lo
que ahora ocurre es exactamente lo contrario; se presume la responsabilidad del
inculpado; para liberarse de esta presuncion, se le atribuye la carga de la prueba
favorable.

Para justificar el método de afectacién de bienes utilizados por el nuevo texto
constitucional no bastaria con decir que es indispensable desposeer al delincuente
de bienes mal habidos, y que para ello conviene actuar a todo trance, habida cuenta
de las caracteristicas del crimen organizado y de las complicaciones inherentgs a
una desposesion ortodoxa.

Este argumento puede parecer espectacular y persuasivo, y hasta resultar
convincente por motivos que van mas alla del marco juridico y de los bienes y
valores que éste custodia.

Sin embargo, témese en cuenta que las actividades de la delincuencia
organizada no son las Unicas de naturaleza muy grave, que causen grandes dafios o
peligros a la sociedad y despierten reacciones muy vivas y bien motivadas. Hay que
pensar por ejemplo, en homicidios calificados, violaciones tumuituarias, o bien en
fraudes generalizados que privan de bienes a muchas personas de escasos
recursos y proveen a los delincuentes con cuantiosos rendimientos. La misma logica
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" aplicada al articulo 22 llevaria a la conclusion de afectar de la manera més dilgente
la libertad y el real o supuesto patrimonio de los probables delincuentes.

La parte relativa a los bienes de terceros, respecto de los cuales el inculpado
se conduce como dueiio, parece sugerir que en estos casos la Unica prueba que
impediria e! decomiso es la relativa a la legitima procedencia de los bienes; no
bastaria con que el tercero demostrase que es él(y no el sujeto inculpado) quien
realmente ejerce los derechos de un propietario, y que el desempeiio de éstos por
parte del inculpado es solo aparente.

La reforma de 1999 agregé un tercer parrafo al articulo 22 que ha sido blanco
de diversos comentarios. Esta norma se halla en una conocida y comprensible linea
de medidas; sea como medio para privar a los delincuentes de los recursos ilicitos de
que disponen, ya como medio para delinquir, o como resultado de sus actividades,
la intencion es plausible, como lo es cualquier accion encaminada a reducir el poder
del crimen y combatir sus consecuencias, Pero, el Estado de Derecho debe de elegir
armas idéneas para alcanzar los justos objetivos que se propone. Ni en ese punto ni
en otros puede prevalecer la regla de que el fin justifica los medios.

Por lo que, el nuevo parrafo del articulo 22 se refiere a dos asuntos, que
pueden ser deslindados. El primero, relativo al llamado “abandono” de bienes, atafie
a los procedimientos penales en general, independientemente de delito real o
supuestamente cometido por los inculpados. El segundo se relaciona Unica y
exclusivamente con los procedimientos en tomo a la delincuencia organizada, y ep
este sentido colinda con lo expuesto en los parrafos anteriores.

La primera oracion del tercer pamafo sefiala que ‘no se considerara
confiscacion la aplicacion a favor del estado de bienes asegurados que causen
abandono en los términos de las disposiciones aplicables. Aqul rigen dos
condiciones: que se trate de bienes asegurados, por una parte, y que éstos ‘causen
abandono” conforme a disposiciones legales, por la otra.
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La alusion al aseguramiento implica que ciertos bienes, que normalmente se
hallarian a disposicion de su duerio o poseedor, o de otras personas por decisidn de
aquellos, quedan sustraidos a esta disponibilidad y sujetos a la autoridad del estado,
con el propdsito de atender determinadas finalidades; preservar la materia de la
ejecucion, garantizar una reparacion, inmovilizar objetos, etc. Regularmente, el
aseguramiento es temporal y estd condicionado a la decision que resuelva, en
definitiva, el destino de los bienes. Por ello en la especie aparecen tres actos de
autoridad, por lo menos: El que dispone el aseguramiento, el que encomienda el bien
al cuidado de clerto 6rgano o persona y fija el marco para su desempefio, y el que*
dispone la titularidad final y el destino de! objeto.

Después de referirse al abandono de bienes, el tercer parrafo del articulo 22
constitucional aporta normas sobre delincuencia organizada, especificamente,
tomando en cuenta que el segundo parrafo contiene prevenciones sobre esta
materia, se advierte que en el articulo 22 hay tres referencias al tema que ahora nos
ocupa. La primera referencia fue objeto de analisis en el apartado anterior, y se
refiere a los casos en que existio proceso por delincuencia organizada, que culmind
en sentencia condenatoria; la afectacion corresponde{previa sentencia penal
condenatoria) a bienes cuyo propietario es el propio sentenciado, o aquellos respecto
de los cuales éste se conduzca como duefio(aun cuando la titularidad domipical
comresponda a otras personas), sino acredita la legitima procedencia de los mismos.

La segunda referencia constitucional aparece formulada asi en el tercer
parrafo del articulo 22: * La autoridad Judicial resolvera que se apliquen a favor del
Estado los bienes que hayan sido asegurados con motivo de una investigacion o
proceso que se sigan por delitos de delincuencia organizada, cuando se ponga fin a
dicha investigacion o proceso , sin que se haya un pronunciamiento sobre los bienes
asegurados”. Esta es una disposicion esencialmente material y sancionatoria, aun
cuando, no exista licito penal, administrativo o de cualquier otro caracter que se
pudiera relacionar precisamente con esos bienes, e incluso con aiguna
responsabilidad delictuosa del desposeido o expropiado.

TESIS CON
FALLA DF ORIGEN
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Conviene sefalar, que el sistema que el sistema instituido por esta norma
excluye el establecido genéricamente por ios articulos 20 y 38 de la Ley Federal para
la Administracién de Bienes, Asegurados, decomisados y Abandonados, de 1999. El
20 seiiala, como es natural, que cuando el Ministerio Publico resuelva el no ejercicio
de la accion penal, los bienes asegurades seran devueltos a quien tenga derecho a
ello...”; y el 38 estatuye, de manera pertinente, que procede la devolucion de los
blenes asegurados en los casos siguientes:

1. En la averiguacién previa, cuando el Ministerio PGblico resuelva el no
ejercicio de la accién penal, la reserva, o se levante el
aseguramiento, de conformidad con fas disposiciones aplicables.

. Durante el proceso, cuando la autoridad judicial no decrete el
decomiso o levante el aseguramiento, de conformidad con las
disposiciones aplicables

La parte citada del articulo 22 contiene una solucion diferente para los casos
de delincuencia organizada.

La tercera referencia constitucional se concreta en este texto, con el que
concluye el tercer parrafo; “La resolucion judicial se dictara previo procedimiento en
el que se otorgue audiencia a terceros y se acredite plenamente el cuerpo del delito
previsto por la ley como delincuencia organizada, siempre y cuando se trate de
bienes respecto de los cuales el inculpado en la investigacion o proceso citados haya
sido poseedor, propietario o se haya conducido como tales, independientemente de
que hubieran sido transferidos a terceros, salvo que éstos acrediten que son
poseedores o adquirientes de buena fe". He aqui una norma esencialmente procesal,
sobre el método para aribar a la aplicacion de bienes a favor del estado.

Es increible el argumento utilizado en la iniciativa de esta reforma
constitucional, en el sentido, de que, la figura propuesta, no tenia caracter penal;
constituiria de tal suerte, una figura desposesoria o expropiatoria, ajena al Derecho
penal. Al respecto, se manifestd lo siguiente: “Es importante precisar que esta nueva
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l;fﬁguré es distinta e independiente de la responsabilidad penal. No se trata de una
?Ape"ryla que se imponga al delincuente por la comisién de un delito, ya que para ello
jekjsle el decomiso. Mas bien se trata de una accion de que dispone el Estado para
“que,-una vez demostrada la relacién causa-efecto entre el bien y los elementos
:v"vdbj'etivds del delito, se transfiera su propiedad en beneficio de la sociedad”.

’ El érgumento carece de sentido, porque, la figura que ahora analizamos se

' sustenta en una serie de supuestos que fa vinculan clara y directamente con’ la
materia penal, a tal punto que en éstaly nunca fuera de ella) se localizan sus
fundamentos, ademas de que la privacién de bienes es en si misma, una medida
sancionatoria. Dificilmente se hallaria diferencia entre esa privacion y el decomiso.

La liga penal de la figura examinada resulta, notoriamente, de que el
aseguramiento se hizo con motivo de un procedimiento penal(averiguacion previa o
procedimiento) y de que se acredité plenamente el cuerpo del delito de delincuencia
organizada. La referencia a la materia penal se asocia precisamente con
delincuencia organizada; en un lugar se habla de investigacién o proceso que se
sigan ‘por delitos de delincuencia organizada®, y en ofro se menciona la
comprobacion plena del “cuerpo del delito previsto por la ley como delincuencia
organizada”. En suma ningun procedimiento por delito que no sea delincugncia
organizada desencadena esta medida. Es verdad que esta vinculada con el propésito
de cometer ciertos delitos, que también existen por si mismos (terrorismo, secuestro.
trafico de indocumentados, etc.), pero en todo caso éstos no se confunden con la
delincuencia organizada, ni se incorporan a ella, ni mucho menos la absorben. .

La figura analizada previene que la aplicacion de bienes a favor del Estado
ocurrird *cuando se ponga fin a dicha investigacion o proceso, sin que haya un
pronunciamiento sobre los bienes asegurados”. Lo que significa que la resolucion
conclusiva de la averiguacion(e! ejercicio o no ejercicio de la accion penaljnada
dijeron sobre los bienes asegurados, o que nada dijo sobre ellos la sentencia judicial
que se dicta al concluir el proceso{absolucion o condena en primera instancia, si no
hay apelacién, o segunda instancia, de ser el caso).
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. Del tercer parrafo de éste értltét;l_ld'ZZ,'se deducen tres posibilidades:

1,7 ‘Qu_e,rié hubé ejerciclo de la accidn penal (porque si la hubo, los

" blenes ‘quedaran sujetos al pronunciamiento judicial) y en la

'détérrhinacién correspondiente nada se dijo sobre los bienes

asegurados. no obstante que el no ejercicio implicaria la devolucion
de éstos al pleno derecho del propietario.

2, Que hubo sentencia condenatoria ( que debid resolver sobre los
bienes que se hallaban a disposicién del juez, vinculados a la causa),
pero ésta no dispuso sobre tales bienes, sea para decomisarlos, sea
para liberarlos.

3. Que hubo sentencia absolutoria, pero ésta guardé silencio acerca de
los bienes asegurados.

Es menester notar, que, de éste, parrafo tercero, se desprende la posibilidad
de que una autoridad judicial disponga la aplicacién de bienes a favor del Estado en
cualquiera de las tres hipétesis mencionadas. Se dice una “autoridad’, y no la
autoridad que intervino en el proceso, porque ésta no existié cuando el ministerio
Publico se abstuvo de ejercitar 1a accion, y porque la que conocié de la causa, gn el
caso en que hubo proceso y éste culmina con sentencia condenatoria o absolutoria,
ha perdido jurisdiccion al ejercerla en la sentencia y no puede dictar ofras
decisiones(como no sea la aclaratoria de sentencia, la condena condicional o la
sustitucion de pena) que abarquen puntos desatendidos en aquella.

Es absurdo pensar, como se deduce del parrafo anterior, de que, una vez
concluido un proceso, se permita, la apertura de otro, ante diversa autoridad judicial,
para ventilar cuestiones que debieron resolverse en aquél; esto es, el nuevo juez
enmienda la plana al anterior o subsana sus deficiencias.

Enseguida, el tercer parrafo, sefiala la forma de arribar a la medida de
aplicacién de los bienes en favor del Estado: “La resolucion judicial se dictara previo
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procedimiento en el que se otorgue audiencia a terceros y se acredite plenamente el
cuerpo del delito previsto por la ley como de delincuencia organizada®, Reflexionando
esta parte del articulo 22, bien podria deducirse, que nos remite al nuevo juicio de
acreditacién plena del cuerpo del delito, que indudablemente debié ser tema del
juicio anterior, en el que se dicto sentencia sin disponer del destino de los bienes
asegurados, lo anterior nos lleva a una serie de cuestiones que no tienen sentido, y
que habrfa que preguntarse; ¢se tomard en cuenta lo establecido en el proceso
anterior?. El nuevo juez, ¢se convierte en tribunal penal sobre los hechos ya
conacidos por el pimero?. Si en el primer procedimiento judicial se consideré que no
estaba acreditado el cuerpo del delito, el segundo podra resolver otra cosa?. Si asf
fuera, esta resolucién judicial, seria contradictoria de una sentencia previa, e incluso
violatoria del principio ne bis idem, por lo tanto, podria ir mas alla de la aplicacién de
los bienes, algo totalmente violatorio de garantias

En el supuesto de! parrafo tercero, la relacion entre el sujeto sancionado y los
bienes aplicados al Estado no se vincula (como en cualquier decomiso de caréacter
penal) con una conducta ilicita de éste que se hubiese proyectado sobre los bienes:
a titulo de huellas, instrumentos, objeto o rendimientos. Basta con que el inculpado
en la averiguacion o el proceso(contra el cual no se ejercité la accién ni se dicté
sentencia condenatoria, por ser ajeno al delito que se le investigaba o juzgaba, q por
que el hecho mismo no existid)haya sido poseedor o propietario de los bienes, o se

hublese conducido como tal. No importando las caracteristicas de la posesion o.

propledad respecto al tiempo, a la legitimidad. etc. Basta con tan sumarios elementos
y resolucién a priori, para resolver la aplicacién de bienes a favor def Estado. ,

Lo que resulta del andlisis, del tercer parrafo del articulo 22, es que existe
una sancién que no se sustenta en un hecho delictuoso y culpable del sancionado;
se vulneran los principios nulla poena sine crimen y nulla poena sine culpa; asi como
el de presuncidn de inocencia.

El Decomiso y el aseguramiento, estan reguiados en los articulos 4 parte final,
29 y 30 respectivamente de la ley que se examina.
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En el dictamen se hizo referencia al decomiso a partir de la innegable
necesidad de afectar a fondo y de veras los cuantiosos recursos econdémicos de las
organizaciones criminales, pero sin analizar la forma adecuada de hacerio y las
implicaciones estrictamente juridicas de la via adoptada, Tuvo razén el dictamen en
lo primero, pero ignoré lo segundo, al decir que si se aprobaba la propuesta en
materia de decomiso dicha sancion se convertiria®en una de particular importancia®;
esto sera asf, “ya que una de las fortalezas de |a delincuencia organizada es la gran
cantidad de recursos materiales y financieros que manejan, por lo que despojarios de -
ellos sera de vital importancia para su erradicacion”.

La primera de las referencias sobre la materia en la Ley Federal contra la
Delincuencia Organizada consta en el articulo 4, cuando advierte, en la parte final,
que en todos los casos mencionados por ese precepto *se decomisarén los objetos
instrumentos o productos de! delito, asi como los bienes propiedad del sentenciado y
aquellos respecto de los cuales éste se conduzca como duefio, si no acredita la
legitima procedencia de tales bienes”.

La sancién de decomiso no parece ser la consecuencia juridica de una
conducta punible, es decir, de un hecho delictuoso efectivamente cometido, por el
sentenciado, sino solo de cierta caracteristica de éste. Es asi, porque la conducta
punible es 1a correspondiente a cualquiera de los delitos enumerados en el articulo 2,
en tanto que el decomiso viene a ser un efecto de la condicién de reo de aquellos
delitos, aunque no se hubiere probado que cometié alguno a propdsito de los bienes
de los que se le priva

La construccion juridica de la pena de decomiso(consecuencia de fondo, que
resuelve la sentencia) da lugar a que se instituya un régimen cautelar para
asegurarla efectividad de la condena. Por lo tanto, el articulo 30 permite el
aseguramiento precautorio de los bienes a los que pudiera referirse el decomiso.

Corresponde al Ministerio Publico solicitar la medida al tribunal resolverla.,

100




cuando ex1stan elementos suf cien(es que hagan presurmr fundadamente que hay‘
bienes propledad de un miembro de ia delincuencia organlzada 0 de los que éste se
conduce como duerio.

El dictamen senatorial referente a los bienes, sefialé: Que no se trata de
bienes producto de la comisién de un delito o que fueron instrumento del mismo, sino
que, se refiere a otro tipo de bienes, relacionados con las actividades de toda una
organizacion criminal® éstos pueden constituir “grandes volimenes de bienes
muebles o inmuebles, por lo que la intervencién de! Poder Federal, ésta por demas *
justificada” .

Pero el articulo 29 de la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada no
hace este género de discriminaciones; habla solo de bienes de una persona a la que
se presume miembro de la delincuencia organizada. Esta expresion tan genérica, sin
deslinde con respecto a otro tipo de objetos que pertenezcan al infractor o respecto
de los cuales éste se conduzca como duefio, puede dar lugar a dudas acerca de que
en qué casos el Ministerio Piblico puede disponer el aseguramiento y en cuales
otros debe solicitarlo al juzgador. El articulo 31 determina que el aseguramiento
podra realizarse en cualquier momento de la averiguacion previa o el proceso.

A\l

Al optarse por el aseguramiento de bienes susceptibles de decomiso
dispuesto por el juzgador y no por una autoridad administrativa, se hizo evidente, que
no se confia en ésta, y lo dice el dictamen de! Senado: se sefialo “que de esta forma
se evitaran los excesos que caracterizan actualmente el manejo de este tipo de
bienes, ya que para nadie es un secreto que algunos funcionarios aprovechen para
su beneficio personal y bajo ninglin control, el uso de estos bienes. El caso mas
reciente y sonado es el de Nuricumbo, el cual hasta Ia fecha es préfugo de la justicia.

Es de concluirse que tanto el articulo 22 constitucional en su parrafo segundo
y tercero, asi como los articulos 4 en su parte final, 28 y 30 de la Ley Federal contra
la Delincuencia Organizada (éstos son consecuencia de aquél), arteramente
invierten la carga de la prueba con respecto de los bienes de! inculpado e inclusive
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de terceros, lo que se opone frontaimente a la asediada presuncion de inocencia. En
virtud de que el inculpado debe de acreditar la legitima procedencia de esos bienes
cuestionados, esto es, tiene que probar que figuran en su patrimonio por una causa
legitima y conforme a un titulo licito, demostracién que en otros casos
corresponderia al Ministerio Publico(al analizar procesaimente la situacion de los
productos del defito, por ejemplo), y que tendrén que hacer también los terceros
propietarios, para evitarse una expropiacion injusta, aunque el precepto no les
concede expresamente esta facultad, que no es sino una garantia elemental
dispuesta por el articulo 14 de la constitucion.

V. DE LA COLABORACION EN LA PERSECUCION DE LA DELINCUENCIA
ORGANIZADA

El régimen de sanciones es la pieza méas delicada del sistema penal, junto con
la descripcion de conductas punibles. En ella se reflejan los intereses, las
preocupaciones, las convicciones de la sociedad, a las que sirve el aparato
persecutorio del Estado. Al menos esto es o que debiera de ocurrir.

Cuando se fija determinada sancién como consecuencia de cierto delito, es
porque se ha ponderado cuidadosamente la lesidn que éste causa a un bien juridico,
a partir de ahi, el proceso de individualizacién judicial atiende a la equidad ‘para
alcanzar la justicia del caso concreto. También es esto lo que debiera suceder.

A la luz de estas consideraciones hay que ponderar cualquier movimiento en
la punicién, por obra de 1a ley, peticion del acusador o decision del juzgador. En este
orden de cosas entran en juego los sistemas de alenuantes y agravantes, perdon y
arbitrio judicial, sustitutivos de la sancion privativa de la libertad, etc. También hay
que considerar aqui los principios de legalidad y oportunidad, con su doble
proyeccion: sustantiva y procesal.

Bajo el régimen de legalidad, el legislador es quien estima qué conductas
deben ser sancionadas a titulo de delitos. Establecido el imperativo legal, los - ::

aplicadores sélo deben cumplir 1a voluntad de la ley; si no lo hacen, incurren ellos -
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‘ mlsmos en una conducta |I[c|la y punlble Esto significa que una ves satisfechos los

: extremos |egales para el EJerCICIO de la accion penal, el Ministerio Publico debe hacer -
- Ia conslgnaclén del Inculpado ante el juez correspondiente. También implica que
_"'acrednada la comisién de un delito y la responsabilidad de su autor, el tribunal debe

: aplicar la sancuén que corresponda conforme a las previsiones de la propia ley.

En cambio bajo el sistema de oportunidad, como lo sefiala Manuel Rivera
Silva®; “Se inspira en la idea de que para el ejercicio de la accién penal no basta que
se den los presupuestos necesarios, sino que es preciso que los 6rganos .
competentes lo reputen conveniente, previa valoracion del momento, las
circunstancias, etc” Es decir, que bajo el sistema de oportunidad se permite al
Ministerio Publico (o a la autoridad que practique la investigacion y tenga a su cargo
el ejercicio de la accion) resolver sobre la conveniencia o inconveniencia de instar el
proceso penal, a la luz de consideraciones politicas, sociales o morales que pudieran
prevalecer sobre la estricta aplicacion de la ley. En los mismos términos se faculta al
juzgador. En suma, la decision de la autoridad no esta absolutamente preordenada
por el legislador; éste deja cierto margen de discrecion al ejecutor o aplicador de la
norma para que resuelva sobre la oportunidad de aplicaria. Ciertamente el principio
de legalidad ofrece mayores y mas claras garantias a la sociedad en general y a la
justicia penal. v
La exposicién de motivos de la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada
se refiere con entusiasmo a fa remision parcial o total de la pena por colaboracion
eficiente de miembros de organizaciones criminales en !a persecucion y
desarticulacién(de la delincuencia organizada). La alusién es errénea, porque ia
remisién es una medida de la fase de ejecucion penal, en tanto que la exposicion de
motivos se esta refiiendo, en este punto, a las “quitas” penales en favor de los
colaboradores durante el proceso.
La exposicion no dice una palabra sobre ventajas y desventajas de esta figura
desde el angulo de las funciones del Estado y de la ética piblica. Igualmente omiso
es el dictamen elaborado en la Camara de Senadores, que no contiene ninguna
alusidon a este importante asunto. Se limita a describir, sin analisis, las propuestas
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s ]:kleg'\lslat'lya's,’y‘al cabo dice que el otorgamiento de estos beneficios no puede ser
i:a‘gt‘cﬁ;rﬁé’t‘ico',_ y" por ello sostiene que debe sujetarse a la valoracion del juez,
'bohslderéndo los términos de los articulos 51 y 52 del Cédigo Penal, asi como la
" gravedad delos delitos cometidos por el colaborador.

La Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, permeada por el
enjuiciamiento penal anglosajén, admite generosamente la negociacién entre la
autoridad y los delincuentes colaboradores. La idea misma de colaboracién o
cooperacién preside benevolencia penal que decide dicha ley. Esta colaboracion se -
presenta especificamente en relacién con el Ministerio Pdblico. Explicitamente, el
articulo 36 se refiere al caso de “quien colabore con el Ministerio Publico de la
federacion®, lo que debe tracucirse, habida cuenta del pentltimo parrafo del articulo
8, como colaboracion con la oficina de la procuraduria a cargo del sistema
persecutorio de |a delincuencia organizada.

Los medios para captar el auxilio de los delincuentes pueden ser diversos; la
ley, presidida del pragmatismo, no dice nada al respecto. Sin embargo, para la
mirada mas superficial resulta evidente que en la penumbra de las investigaciones se
organizard un régimen de acuerdos a despecho de los valores inherentes dela
justicia penal. Eso mismo se advierte al observar que la colaboracion debe
traducirse, para alcanzar la eficacia que ella esperan el Estado y el propio reo, en el
procesamiento y hasta la condena de otros protagonistas de la delincuencia
organizada (articulo 35).

Los descuentos penales se localizan en los articulos 35 y 36 de la Ley Federal
contra la Delincuencia Organizada, que el legistador debi6 redactar con mas
acuosidad y correlacionar cuidadosamente; no [o hizo y el resultado de la omisién es
una regulacion confusa que obliga a ensayar diversas interpretaciones.

El eje del trato entre el Estado y el colaborador es la prueba. Si éste
suministra pruebas Gtiles, se hara acreedor a los descuentos penales. Se alude a la
autoinculpacion del colaborador, pero esta expresién sélo encierra la mitad de la 3

* Manuel Rivera Silva. Op. it pig. 56. 104 i




prueba: Aquélla en que el sujeto admiie su pariicibacién en hechos delictuosos. Si la
probanza se contrae a. esta admision, resulta insuficiente para el érgano de
persecucién y no bensficia al indiciado, por lo que se quiere es el suministro de otros
elementos, que deben hanarse en la segunda mitad de la prueba; datos incrimina
torios de sujetos diferentes, que se proveen a través del testimonio del colaborador,
asi las @éaé, éste tiene doble cardcter en el procedimiento; el de declarante que
i ,conﬁeksa y el declarante que rinde testimonio; confesante y testigo.

_ Hablda cuenta de las caracteristicas del testigo, el Ministerio Piblico y el
" tribunal probablemente enfrentaran a delicadas cuestiones en la valoracion del
testimonio, que no recoge la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, sino se
suscitan por la aplicacion de las reglas generales acerca de este punto que provee el
articulo 289 del Cédigo Federal de Procedimientos Penales(asi como el 255 del
Cddigo Adjetivo Penal para el Distrito Federal). Por lo que, para apreciar la
declaracién de un testigo el tribunal debera tomar en cuenta factores tales como los
siguientes:"Que por su probidad, la independencia de su posicion y antecedentes
personales, tenga completa imparcialidad”(fraccion 1); y "Que el testigo no haya sido
obligado por fuerza o por miedo, ni impulsado por engafio, erfor 0 soborno, Ei
apremio judicial no se reputaré fuerza“(fraccion V). En vista de lo anterior, es
evidente la trasgresion a los mas elementales principios de valoracion de la prueba.

En su primer parrafo del articulo 35 habla de miembros de la delincuencia
organizada que presten “ayuda eficaz para la investigacion y persecucion de otros
miembros de la misma”. Los descuentos que en tal virtud ocurren, se producen
gracias a la benevolencia negociada en diversos momentos y circunstancias; durante
un tiempo incierto anterior a la investigacion formal del delito; en ocasién de la
averiguacion previa; durante el proceso, o en oportunidad de la ejecucion penal.

El caso mas evidente de retraimiento penal por obra de la benevolencia
negociada, se encuentra en la fraccion | de aquel articulo. Aqui existe efectivamente
un delito, lo sabe la autoridad y es posible acreditario en un procedimiento formal,
pero la autoridad se abstiene completamente de proceder en contra del infractor. Es
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esto Io que se plantea cuando la ley d|spone que en caso d" que no emsta’l

tomados en cuenta en su contra”, Aparece pues uné especie de mdulto a prlorl
concedido por el Ministerio Publico, puesto que el caso no ha liegado a la
consideracién del juzgador.

Por supuesto, Ia disposicion de esta fraccién | en es inconsecuente con el
régimen constitucional acerca del ejercicio de la accion, segln resulta del articulo 16 .
y dela interpretacion que ha prevalecido sobre esta norma, tanto en la etapa en que
se aludié a los elementos de! tipo, como ahora con el cuerpo delito. En suma, el
ejercicio de la accion supone la comprobacion de los elementos del cuerpo del delito
y de la probable responsabilidad. Acreditados estos extremos, se debe formular ante
el tribunal la pretension punitiva que comesponda a los hechos probados, lo cual se
hace por conducto de la accion penal. No hay norma constitucional que dispense al
ministerio Publico (6érgano del Estado de Derecho) de actuar conforme a las
atribuciones que le confiere el articulo 21.

El Ministerio Pablico, concede un tratamiento favorable que solo corresponde,
en estricto rigor constitucional, al congreso dela Union. La Constitucion atribuy‘e a
éste la potestad de"conceder amnistias por delitos cuyo conocimiento pertenezca a
los tribunales de |a federacion(articulo 73 fraccion XXIt).Recordando que la amnistia,
es un medio de extincion dela responsabilidad penal, extingue la accion penal y las
sanciones impuestas, en los términos de la ley que se dictare concediéndola, y si no
se expresaren, se entendera que la accion penal y las sanciones impuestas se
extinguen con todos sus efectos, con relacién a todos los responsables del
delito(articulo 92 del Cédigo Penal). Obviamente, la fraccién | del multicitado articuto
35 dela Ley Federal contra la Delincuencia Organizada implica precisamente que se
extinga la accion penal.
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VVII‘ DE LAS REGLAS PARA LA VALORACION DE LA PRUEBA Y DEL PROCESO

"'La' Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, en el titulo tercero,
co'ntylene. -normas sobre la prueba misma, su empleo licito, su admisién en el
. procedimiento, su eficacia en éste.

En el articulo 40 se dice que para la comprobacion de los elementos del tipo
penal y la responsabilidad de! agente, “el juez valorara prudentements la imputacién

que hagan los diversos participantes en el hecho y demas personas involucradas en-

la averiguacion previa®. No tiene por qué restringirse a la hipétesis que este articulo
aborda(la apreciacion de! testimonio)aquelia referencia al tipo y a la responsabilidad,
es obvio que todas las pruebas y el régimen general de valoracién probatoria se
dirigen a dichos temas: acreditacion de los elementos del tipo y la responsabifidad
del inculpado, puesto que el procedimiento penal integro sirve para ese objetivo:
acreditacion o desacreditacion.

El adverbio “prudentemente” sobra aqui; o bien, no debiera reducirse tampoco
al supuesto del testimonio, sino extenderse en general al sistema de valoracién, que
debe hallarse en el Cédigo de procedimientos y no en una ley especial. Digo que
aqui esta de mas el adverbio, en virtud de que la recomendacion de prudencia
parece ociosa; no se debe esperar del juez otra actitud.

La mencién directa a la valoracién de las imputaciones que hagan los
participantes en el hecho y las demas personas -involucradas en la averiguacion
previa{estas ultimas, no participantes en el hecho; se trata entonces, de los testigos y
encubridores), obedece a la intencion de! legislador, que perdié terreno entre la
iniciativa y el dictamen, de conferir o reconocer un valor adicional al testimonio de los
coautores, complices y encubridores. En efecto el articulo 46 de (a iniciativa contuvo
esta inaceptable expresion: para comprobar los elementos del tipo y la probable
responsabilidad, “tendré particular importancia la imputacién que hagan los diversos
participantes en le hecho y demas personas involucradas en la averiguacion previa®.

TESIS Con
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. La frase fue menos concluyente de lo que pudieron desear sus autores; tener
particular importancia no implica necesariamente poseer fuerza determinante; quedd
un espacio en la potestad de analisis de las probanzas, examen que pudiera
conducir al desecamiento de aquellas declaraciones o a la reduccion de su eficacia.

La pretensién de conferir al dicho de los codelincuentes el caracter de “reina
de las pruebas” que alguna vez tuvo la confesion, es congruente con el régimen de
aescuentos y beneficios penales que establece a favor de los delincuentes( mejor
dicho probables responsables en unos casos, y sentenciados en otros)que colaboran .
con las autoridades para la persecucién de otros agentes de la delincuencia
organizada. Pero, el legislador se detuvo en el dintel de una atribucién de mayor
valor probatorio, que hubiera sido impertinente, el reconocer esa eficacia al dicho,
per se, del coparticipe; seria llegar demasiado lejos, sin razon verdadera,
considerando que el sentido de cualquier probanza es alcanzar Ja verdad, y que por
ello la prueba debe de medirse en funcién de ese objetivo y no en atencién al sujeto
que la produzca, que puede ser fidedigno o indigno de crédito.

Concurren dos materias diferentes en el articulo 41, que hubieran estado
mejor en numerales distintos. El primer parrafo de dicho articulo, contiene
simplemente una regla genérica sobre el funcionamiento prebatorio de los indicios,
que ciertamente no se aplica sélo a los indicios reunidos en un procedimiento sobre
delincuencia organizada. En efecto, el precepto ordena a la autoridad jurisdiccional
apreciar” el valor de los indicios hasta poder considerar su conjunto como prueba
plena, segun la naturaleza de los hechos, la prueba de ellos y el enlace que exisla
entre la verdad conacida y la que se busca”; éste precepto nada aporta a las normas
generales, por lo tanto, no tiene sentido incluirlo en una ley procesal especial, que se
remite, supletoriamente, a las disposiciones del Codigo Federal de Procedimientos
Penales. Si en dado momento no les satisfizo el texto del articulo 286 de éste
ordenamiento, lo pertinente era reformarlo, no crear un régimen propio (aunque
cercano al del 286) en un ordenamiento especial.

Respecto al segundo parrafo, dispone éste, que las pruebas admitidas en un
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i’_proceso podrén ser utilizadas por la autoridad investigadora, es decir, el Ministerio
: ;P ‘blxco( y la Secretaria de Hacienda , bajo el controvertible articulo 9 de la ley en

S comento) para la persecucién de la delincuencia organizada y ser valoradas como

"tales en otros procedimientos relacionados con los defitos a que se refiere esta ley”

Es obvio que las pruebas aportadas en unos casos pueden servir en otros, a
condicion de que éstos se refieran precisamente a los mismos hechos que aquellos,
materia u objeto de la prueba. Ahora bien, la mera admision no implica que la prueba
sea eficaz; esto debe tenerse en cuenta, con el mayor cuidado. Ademas en los otros .
procedimientos( se entiende que la expresion abarca tanto la averiguacion previa
como el procedimiento)se debe observar la regla del contradictorio; esto es, no
puede operar la prueba sin mas; es preciso que se reciba con audiencia del
inculpado, exactamente como ocurrié (o debid ocumir) en el primer procedimiento,
sobre todo si se trata del proceso ante el tribunal y no apenas en la averiguacion
previa, en la que son menores las exigencias del principio de contradiccion.

Respecto del tercer parrafo se pueden formular consideraciones semejantes,
que confiere valor probatorio pleno a la sentencia judicial imevocable que admite la
existencia de una organizacién delictuosa, y sostiene que en tal caso®Unicamente
seria necesario probar Ia vinculacion de un nuevo procesado a esta organizqcién.
para poder ser sentenciado por el delito de delincuencia organizada’. La exposicion
de motivos de la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada sostiene la bondad
de esta disposicion en la experiencia judicial italiana.

Es indispensable considerar, si no se quiere alterar el plano de los principios
constitucionales del proceso penal, que cada inculpado debe ser juzgado por
determinado delito y en razén de cierta participacion en éste; es decir, siempre se
halla presente la necesidad de probar en el caso concreto justiciable tanto los .
elementos del tipo como la responsabilidad del sujeto, porque asi lo ordena el
articulo 19 constitucional. En consecuencia, el inculpado puede aportar probanzas y
alegar en relacién con ambos extremos, y no apenas con uno solo. La disposicién del
tercer parrafo de! articulo 41 de la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada
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g débe‘éhtehdérse en estricta correSpondencia con esta regla bésica del proceso, que
|ene' rango constntuclonal Ahora bien ese precepto parece conferir a las actuaciones
udlclales prewas y ala sentencua en otro proceso el valor de una prueba documental
'publlca, o es asl habré que atenerse a la regla de valoracién de ésta, que posee

;mayor‘ fuerza posmle' sdlo la impugnacion por falsedad puede contrariarla, aunque

"cabe analizar el alcance que la prueba tenga, no tanto en lo que respecta a su
‘ef cacla in genere, como en lo que toca a su idoneidad para acreditar, en concreto,
tales o cuales extremos cuestionados.

Es conveniente mencionar que la Ley Federal contra la Delincuencia
Organizada contiene diversas disposiciones sobre admisibilidad y eficacia de ciertas
pruebas, como la mencionada en el articulo 13, 1a cual reconoce al inculpado y a su
defensor el acceso al expediente de averiguacion previa, “Unicamente con relacidn a
los hechos imputados en su contra®,en tal virtud, se rehlsa valor probatoric a las
actuaciones que contengan hechos imputados al indiciado, cuando habiendo
solicitado el acceso a las mismas el Ministerio Pablico de la Federacidn se le haya
negado”.

Esta exclusién se funda en la violacion de la fraccion VIl del articulo 20
constitucional, relacionada con el pentltimo parrafo de ese mismo preceplq: la
garantia de la fraccion VIl es asimismo aplicable a la fase de averiguacion previa ante
el Ministerio Publico. Ahora bien, estas normas reconocen al inculpado, a titulo de
garantia individual, la facultad de obtener “todos los datos que solicite para su
defensa y que consten e! proceso”.No hay duda de que las referencias al propio
inculpado, constantes en el expediente de averiguacién, son datos Utiles para su
defensa; pero puede ocurrir que las referencias a otros sujetos, participantes en el
mismo delito, sean asimismo Utiles para la defensa del solicitante. Si ocurre esto
uitimo y el inculpado solicita dichas constancias, tendra derecho a conocerlas con
apoyo de las citadas normas constitucionales, a pesar de la disposicion en contra
que contiene el articulo 13 de la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada.

El parrafo final del articuio18 de la ley que se examina, consagra otro extremo
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de exclusién relativo a las pruebas vinculadas con este asunto:"Las intervenciones
realizadas sin la autorizaciones antes citadas(las que legaimente corresponden a las
Intervenciones) o fuera de los términos en ellas ordenados, careceran de valor
probatorio. Esto se funda en una disposicion del mismo tenor en el ya invocado
décimo parrafo del articulo 16 constitucional.

El articulo 50 bis agregado a la Ley Organica del Poder Judicial de la
Federacidn, estatuye las reglas correspondientes a las intervenciones solicitadas por
los procuradores de los estados y autorizados por un juez de distrito. En esas reglas, .
que se apegan a las disposiciones del articulo 18 de la Ley Federal contra de la
Delincuencia Organizada, no figura el texto trascrito en el pairafo anterior, a pesar de
que sl constan, literalmente, otras partes del articulo 18,

Como se trata de la eficacia de una prueba recabada dentro del procedimiento
penal estatal, la declaratoria de nulidad debe constar en la ley local; si esto no
ocurre, se estard tanto a las normas comunes acerca del valor de los actos
procésales, como a las disposiciones relativas a la prueba en general. Las primeras
suelen disponer la nulidad de los actos que carecen de algin elemento previsto por
la ley; las segundas niegan valor a las pruebas obtenidas en contravencién de
aquella.

Otra exclusién especifica figura en la parte final del primer parrafo de! articulo
21. Este precepto, que sigue al articulo 16 constitucional, prohibe las intervenciones
en materia electoral, fiscal, mercantil, etc. En consecuencia, priva de valor probatori'o
a las actuaciones del Ministerio Publico y de la policia judicial que contravengan esa
prohibicién. Si en el curso de una intervencion se advierte la presencia de delitos
relacionados con aguellas materias, no se hara constar esta circunstancia en el acta
correspondiente.

Esto da lugar a una extraria situacion; el Ministerio Pablico conoce que se han
cometido delitos; puede tratarse de ilicitos graves; sin embargo, debe ignorarlos y
aguardar a que por otro medio se le suministre la notitia criminis. Semejante situacion
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probablemente daré lugar a curiosas *vueltas"para recabar el conocimiento eficaz de
los delitos ya conocidos, e iniciar de este modo una averiguacion que antes no fue
practicable.

Hublera sido mas razonable regular este asunto en los términos que rigen la
practica de los cateos, que es ofro supuesto de la intervencion plblica en la esfera
privada de las personas. La Constitucion no resuelve nada sobre el particular; en
cambio, el articulo 66 del Codigo Federal de Procedimientos Penales, cuya
constitucionalidad no se ha impugnado, dice que si al realizarse un cateo‘resultare -
casualmente el descubrimiento de un delito distinto de! que lo haya motivado, se hara
constar en el acta correspondiente, siempre que el delito descubierto sea de los que
se persigue de oficio”". Es probable que el constituyente y el legislador secundario se
abstuvieran de establecer esta regla para no promover mas disposiciones y reparos
sobre un asunto tan controvertido, que la opinién publica recibié con explicable
preocupacion,
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CAPITULO CUARTO
ANTECEDENTES SOBRE LA LEY FEDERAL
CONTRA LA DELINCUENCIA ORGANIZADA

Advertida la grande y creciente gravedad de la delincuencia organizada en
nuestfo pals, bajo sus formas autéctonas o como eslabén de cadenas
intemacionales, el Estado Mexicano debid revisar su aparato punitivo a fin de
determinar la idoneidad o inidoneidad de los medios disponibles para una lucha
eficaz contra esta criminalidad, relativamente novedosa y sumamente lesiva.

Ese aparato se integra con una serie de medios legales e institucionales de los
que dispone el Estado, independientemente de los trabajos de naturaleza preventiva,
que son, obviamente, el mejor instrumento para evitar o reducir la delincuencia,
hecho que con la mayor frecuencia se olvida u oculta en aras de una actividad
puramente represiva. La decadencia de las ideas preventivas de amplio espectro ha
sido responsable de no pocas frustraciones en materia de seguridad pablica, sin que
esta advertencia implique, en lo absoluto, que deba desatenderse la persecucién
penal, tan severa como resulte necesaria.

I LA DELINCUENCIA ORGANIZADA ANTE EL DERECHO

En el afio de 1991 la Procuraduria General de la Republica encabezada por
lgnacio Morales Lechuga impulsd el anteproyecto de la Ley Federal contra el
Narcotrafico y Control de Drogas, que contenia practicamente todas las figuras que
caracterizan al régimen mas eficiente para contener la delincuencia organizada. Este
planteamiento fue totalmente novedoso en la experiencia mexicana, aunque tuviese
amplias conexiones con sistemas prevalecientes en otros paises, tanto de América
del norte como de Sudamérica y Europa, agobiados y tal vez desesperados por la
delincuencia organizada.

El régimen propuesto implicaba una reduccién de garantias en forma que
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" muchos comentaristas estimaron contraria a las disposiciones de’ nuestra ley
fundamental, ademas el regreso a la presuncion de intencionalidad y
consecuentemente, seglin la interpretacion jurisprudencial y doctrinal nuestra, la
adopcion de! principio de presuncién de culpabilidad entre otros; y eso por supuesto
no podia ser aceptado. No se planted la reforma de nuestra carta magna,
probablemente el mérito de aquella propuesta radicd en la abstencion de plantear
reformas constitucionales y en la presentacién franca de éste ante la opinion publica
y especializada. La propuesta fue examinada en un concurrido foro académico en el
Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Auténoma de México, el 8 de
abril de 1992,

La reforma constitucional de 1993 llevd hasta la Ley Fundamental de la
Nacién la expresidn delincuencia organizada. En efecto, la enmienda que entrd en
vigor el 4 de septiembre del afio mencionado establecié en el parrafo séptimo del
articulo 16 que el plazo de detencion “podra duplicarse en aquellos casos que la ley
prevea como delincuencia organizada”.Posteriormente la reforma al Cédigo Federal
de Procedimientos Penales de 1994 introdujo, en el articulo 194 bis de este
ordenamiento la expresion delincuencia organizada.

El Doctor en Derecho, Ricardo Franco Guzmén, que presidié la comision
encargada de crear el concepto de delincuencia organizada, durante las reuniones

‘%" Se estuvo analizando en varias sesiones la conveniencia

de la comisién, comenta
o no de definifla como delito o simplemente hacer eferencia a ella como forma de
comision de delitos graves. El resultado de aquellos debates condujo a una
determinacion, a saber, adoptar la posicion, que tiene el articulo 16 de la
Constitucion Federal y 194 bis del Codigo Federal de Procedimientos Penales,
resolvib no crear un tipo delictivo especial para la delincuencia organizada en virtud
de que se trataba en realidad, de una forma espei:ial de asociacion defictuosa por
ello se cred el concepto de delincuencia organizada para el exclusivo objeto de
retener a una persona en casos urgentes y de delito flagrante, por el doble del
término sefialado en el parrafo séptimo del articulo 16 de 1a Constitucién Federal®

" Cit. por.Fernando Garcia Cordero. Criminalia Academia de Ciencias Penales. Editorial Porria. México , 1996,
pag. 167
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" Como se desprénde de esta exposicion la entrada de la expresion delincuencia

organizada en'la legislacion mexicana tuvo un caracter puramente incidental. Se
podria decir que se desaprovecht en esa ocasién una situacion coyuntural para que

el Congreso de 1a Unidn abriese un amplio examen sobre problemas vinculados a las
‘nuevas formas de criminalidad altamente organizada. Lamentablemente no'se hizo.
‘En'aquél momento la experiencia intermacional acumulada ya era muy alta.

Sin embargo es de reconocer que dicha comision sostuvo, siempre la tesis de
que la delincuencia organizada no constituye un tipo delictivo sino un modus
operandi de un grupo de delincuentes. Es en el fondo, una forma especial de
asociacion delictuosa. Coincidiendo con la tesis de Naciones Unidas sigue diciendo
Franco Guzmén "que no era conveniente erigirla en delito porque sus caracteristicas
eran de tal manera complicadas que en los casos concretos su comprobacion se
dificultaria enormemente”.

Como he expuesto, el concepto de delincuencia organizada(no a los tipos que
generalmente se vinculan a ésta)aparecié de pronto en la Constitucion Politica, nada
menos, que a veces se convierte en nicho para el asentamiento de asuntos que
pudieran alojarse, con pretension mas modesta, en una ley secundaria, Un
ordenamiento de este rango, y no la ley suprema, pudo ser el emplazamiento a la
medida de la delincuencia organizada. Sin embargo, hoy se Iocaliza junto a graves
cuestiones de la republica, como las garantias individuales, la soberania popular, el
federalismo vy la division de poderes. ,

En lo personal, me llama la atencién, que cuando una modificacion legislativa
tropieza con un escolio constitucional, se promueva fa reforma de la Constitucion
para allanar el camino a la ley, en vez de modificar ésta para que persista el texto
constitucional.

Por lo que, en el caso concreto que analizamos, si en el fondo, lo que se
pretendia con la aplicacion de la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, era

s
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la de facilitar la persecucién y agravar la sancién de clertos delitos cometidos por
organizaciones formales o informales, habria bastado con remitirse, para estos
efectos procésales y sustantivos, a la asociacién delictuosa dde se aplica en la
comisién de aquellos ilicitos, porque como lo sefiale en el capitulo anterior, ésta
satisface los extremos de la organizacién criminal.

Il. PRESENTACION DE LA INICIATIVA

Se presentd en la Camara de Senadores la Iniciativa y Ley Federal contra la
Delincuencia Organizada, en los siguientes términos:

“Con esta misma fecha el Ejecutivo Federal y los sefiores legisladores del
Honorable Congreso de la Unién presentamos una iniciativa de reformas a
los articulos 16, 21, 22 y 73, fraccion XXI, de la Constitucidn Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Con el fin de que esa Soberania cuente con
mayores elementos para valorar la reforma constitucional mencionada,
también sometemos a su consideracién la presente iniciativa de Ley para
su discusion y, en su caso, aprobacion, especialmente en aquellos
articulos que suponen la reforma constitucional antes mencionada, los
cuales tendran razén de ser siempre que se hayan aprobado los cambios
constitucionales propuestos.

La suscripcidon conjunta de la presente iniciativa de Ley, ademas de
reiterar la preocupacion de ambos poderes por fortalecer la lucha contra la
delincuencia organizada, es sin perjuicio de que sea discutida y, en su
caso, enriquecida durante todo el proceso legislativo, incluso por los
sefiores legisladores que la suscriben.” "

La exposicion de motivos de la iniciativa contenia en términos generales los
siguientes puntos

1 De la delincuencia Organizada en general.
1.1 Presentacion del problema y compromisos gubernamentales.

1.2 Conceptualizacion

"' EXPOSICION DE MOTIVOS DE LA LEY FEDERAL CONTRA LA DELINCUENCIA ORGANIZADA,
Biblioteca del Congreso de la Unién, México
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1,3 Caracteristicas especificas.

2. La Delincuencia en México.

2.1 Marco legal.

2.2 Estado de la defincuencia organizada en México.

2.3 Disfuncionalidad institucional de reaccién contra la delincuencia
organizada.

2.4 Necesidad de nuevas estrategias.

3. Experiencia intemacional.

3.1 Intermacionalizacién de 1a delincuencia organizada.

3.2 Programa contra la delincuencia organizada a nivel in‘ernacional.

4. Contenido de la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada.

4.1 Cuestiones previas.

4.2 Contenido de !a ley.

5. Comentario final.

La iniciativa de Ley Federal contra la Delincuencia Organizada enviada al
Congreso de la Union por el titular del Poder Ejecutivo, doctor Emesto Zedillo Pgnce
de Ledn, era un cuerpo normativo integrado por cincuenta y dos articulos, cuatro
titulos y, diez capitulos. De los cincuenta y dos numerales treinta y cinco se
encontraban en la legislacién secundaria vigente de entonces. En algunos casos el "
dispositivo era igual, en ofro se trataba de un equivalente. Esto es natural ya que la
iniciativa de ley se sujetd a las exigencias de su propia redaccion.

Habia también siete articulos que ostentaban un caracter administrativo,
cuatro eran de nueva creacién y, por Ultimo, seis violaban diversas disposiciones de
nuestra Carta Magna.

De dicha exposicion de motivos sdlo comentaré algunas cuestiones, que,
sirven como un botdn de muestra del desacierto legislativo, que en mi opinion es la
Ley Federal contra la Delincuencia Organizada.

17



En su parte inicial la exposicién de motivos afirma que:’es compromiso del
estado fortalecer la lucha contra la delincuencia organizada, pues ésta se ha
manifestado en los Gitimos tiempos una gran transformacion, observando entre otras
tendencias, ademas de una mayor organizacion, mayor violencia en su comision y su
indiscutible transnacionalizacidn como puede verse en el caso del trafico
internacional de estupefacientes, tréfico de armas, trafico de personas, entre otros®,
un poco mas adelante se afirma: “La delincuencia organizada es uno de los
problemas mas graves por los que atraviesa la comunidad mundial, del que México |
no escapa’.

Hay en estas dos breves referencias un grave error metodologico, error que
parciaimente puede ser disculpado por fa ambivalencia terminologica que en el
ambito mundial existe en torno a los problemas vinculados con nuevos delitos. Como
sea es evidente que la delincuencia organizada no constituia, en ese momento, una
conducta tipificada como delito, por lo tanto, era absurdo afirmar que existia mayor
violencia en su comisién. Afirmarlo como lo hizo la exposicién de motivos es sostener
un dislate gramatical y juridico. En todo caso debié decir: mayor viclencia en sus
actividades y acciones ilicitas.

Por otra parte, como sostiene el segundo texto citado la delincue‘ncia
organizada es, en efecto, un grave problema. No obstante, la cuestion a donde se
orienta la exposicion de motivas desde sus primeras lineas es hacia la definicion de
delincuencia organizada. Por eso un poco mas adelante y para curarse en salu'd
sostiene que el problema de la conceptulizacion ha sido uno de los temas que ha
provocado discusidén en las doctrinas. Es esta una afimacion extrafia por lo
siguiente:

En primer lugar debo decir que no existe un habeas de doctrina unificado
sobre delincuencia organizada. Lo que existe es una doctrina en formacion, toda una
serie de ensayos e investigaciones que buscan esclarecer un hecho que es propio de
la sociedad contemporanea: las nuevas formas, audaces y temerarias, de transgredir
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“la Iey y de quebrantar el Estado de Derecho Entre la vieja doctrina sobre la
asocnaclén dellctuosa ola pandnlla y las comple,as y altamente sofisticadas figuras
“cobradas® por ‘la delincuencia organizada media. Los primeros esfuerzos para

conocer y enfrentar a las nuevas formas de criminalidad esta ligada al analisis de los
Hamados delitos de cuello blanco, criminalidad dorada o crimenes de los capitalistas.

SI examinamos los documentos aprobados en los diversos congresos y
reuniones de las Naciones Unidas dedicados al estudio del delito, la justicia penal, y
en general, la politica criminal, advertimos, como adverti anteriormente, una
ambivalencia terminologica propia de esos periodos cuando la investigacion se
esfuerza por integrar un nuevo cuerpo de doctrina. Asi, en las diversas jomnadas
ligadas al Noveno Congreso de las Naciones Unidas sobre la Prevencion del Delito y
Tratamiento del Delincuente encontramos una terminologia que forcejea por alcanzar
su unificacion. El marco global de estos congresos intentaba clarificar, por la via de
encuestas intemacionales, estudios de campo y andlisis regionales, dos grandes
cuestiones:"las tendencias delictivas a nivel mundial y el funcionamiento delos
sistemas de justicia penal en diferentes naciones, desarrolladas y en vias de
desarrollo”.

En los documentos del congreso se habla sin distinguir con precisidénide
delincuencia organizada, delincuencia economica y delincuencia transnacional. Los
redactores de los informes tuvieron un gran cuidado al llamar la atencion sobre el
contenido de estas categorias juridicas y sobre dificultades para definirlas. Insisten
que, en los distintos &mbitos nacionales, es decir, en la legislacién de cada pais tat
ves fuera mas conveniente utilizar las definiciones convencionales para no complicar
mas de la cuestion y levantar obstaculos en la clasificacion de los tipos de delito, esta
recomendacién de Naciones Unidas no fue tomada en cuenta por los redactores del
texto de la iniciativa que comento.

La iniciativa que comentamos tampoco tomé en cuenta los resultados del XV
Congreso Internacional de Derecho Penal, celebrado en 1994 y del cual extraigo una
extensa cita: * En los Ultimos anos, y con mas frecuencia que en los anteriores,
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"pefsbnas que han ejercido funciones politicas se han visto acusadas de infracciones
penales conectadas con el ejercicio de sus funciones y, en algunos casos, han sido
condenadas. Esto ha sucedido en diversos paises, con sistemas sociales diferentes:
democracias occidentales, regimeres autoritarios, paises ex socialistas y del tercer
mundo con sistemas de gobiemo diversos. Los delitos de los que estas personas
fueron acusadas van desde alta traicion, violacién de la Constitucion, asesinatos u
otras formas de homicidio, secuestro, abuso de poder, escuchas ilegales, espionaje
politico o detenciones ilegales, hasta los escandalos econdmicos, apropiacién de
dinero publico, abuso de informacion privilegiada, corrupcion etcétera. Los problemas °
creados por estas formas de criminalidad resultan especialmente agudos en los
paises con sistemas democraticos de gobiemo, donde cualquier procedimiento de
detencion e imposicion de sanciones por los correspondientes delitos no sélo debe
respetar la legalidad de los derechos humanos, sino también tomar en consideracién
la delicada cuestion de lealtad en el juego politico y las consecuencias que de ello se
derivan”

Resultados que enriquecen las concepciones sobre delincuencia organizada,
econdmica y transnacional y que arroja luz sobre un d&mbito muchas veces vinculado
a estas formas de actividad delictiva, a saber, la complicidad de los servidores
publicos por la via de | corrupcion es decir, el cohecho, el abuso de poder y el trafico
de influencias para no mencionar otros ilicitos.

Asi esta claro que el universo delictivo contemplado por la Iniciativa de la Ley
Federal contra la Delincuencia Organizada ni fue completo ni estaba abordado con
criterios metodologicos adecuados ni disponia un sustento doctrinario que le diera
soporte y coherencia. Por su naturaleza, por sus alcances, por sus formas y por las
dimensiones que hoy cobran este tipo de delitos era necesario, antes de elaborar
una Iniciativa de Ley o un paquete de reformas penales, abrir una consulta sobre
estos problemas, aprovechar la experiencia internacional y convocar a especialistas
nacionales a una gran consulta que permitiera dar respuestas propias a problemas
propios.
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En la parte final de la exposicion de motivos se reanudan ciertos
argumentos(importantes y persuasivos unos, discutibles otros) para sostener la
legislacién propuesta. La delincuencia organizada amenaza el Estado de Derecho y
compromete la estabilidad politica; asi, * atenta contra un sistema de garantias sdlido
y estable®, consideracién, admisible, que invita a luchar decididamente contra esa
criminalidad, aunque no necesariamente justifique que tal cosa se haga por cualquier
medio.

Finalmente me llamé la atencidn el inciso “d* del comentario final de la *
iniciativa, que a la letra decia: “No adoptar medidas realistas en la ley, lleva a la
adopcién de practicas estatales ocultas, o a simulaciones y, con ello, a que la
autoridad escape del control necesario sobre sus actos”.

Esta consideracion es equivoca y controvertible. Sugiere que para evitar
comruptelas, desviaciones y delitos es preciso que 1a ley sea “realista”, lo cual nos
sugiere que sea condescendiente, porque de no serio, la autoridad haréd lo que
considere pertinente y eludird el control de sus actos. Seguramente no fue esto lo
que quiso decir la exposicion de motivos, pero eso fue io que dijo.

fl.  VALORACION DE LA INICIATIVA

La Ley Federal contra la Delincuencia Organizada resulté, como lo expuse en
el apartado que antecede, de una iniciativa presentada ante la Camara de Senadores
por el Presidente de la Reptblica y numerosos senadores y diputados federales, de
las diversas fracciones parlamentarias, el 18 de marzo de 1996, y en cuya exposicién
de motivos se advirtié que esta forma de criminalidad’es uno de los problemas mas
graves por los que atraviesa la comunidad mundial, de! que México no escapa”.

La propuesta de contar con una nueva ley acerca del crimen organizado se
asocia con el diagndstico ciertamente preocupante; la exposicion de motivos
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advierte:"Por lo que hacé a los medios de reaccion contra la delincuencia organizada,
debe de acebtarée que hasta ahora no existe en México una politica criminal integral
para enfrentarla, una politica que comprenda desde la prevencién general hasta la
readaptacion social especial, pasando por la procuracién y la imparticién de justicia, y
que se base en criterios uniformes. Siempre se han adoptado politicas aisladas,
desvinculadas unas de otras, sin conexién de rumbos y de criterios; por ello, aunque
aisladamente han parecido adecuadas, han resultado finalmente infuncionales®.

Liama {a atencién el hecho de que la iniciativa de ésta ley se presentase al
mismo tiempo que la iniciativa de reforma constitucional de cuya aprobacidn
dependeria (segln se manifestd) la constitucionalidad del ordenamiento secundario.
As{ se abrevio el camino, anticipando algunos pasos. Hubiera sido mas ortodoxo
aguardar a que estuviese reformada la constitucidn para promover un proyecto que
no se ajustaba a ésta en el momento en que se hizo esa promocion ante el propio
congreso federal.

En el Senado, el dictamen se produjo el 15 de octubre del mismo afio, El largo
tiempo transcurrido entre la presentacién de la iniciativa y la formulacion del dictamen
es muy elocuente sobre las mas graves preocupaciones y objeciones que aquélla
suscitd. Mas lo es la consideracidn que hizo el dictamen acerca de la necesidad de
compatibilizar el régimen juridico sobre la delincuencia organizada con las exigencias
del estado de derecho, lo cual dio lugar a numerosas reformas del texto contenido en-
la iniciativa: esta labor legislativa “se tradujo en la modificacion de la casi totalidad de!
articulado de la iniciativa”, anuncia el propio dictamen; una inquietud dominé el
trabajo de los legisladores: se hallaban frente a “instrumentos de excepcién”, asi lo
sefiala el dictamen y asi se reconocid en otros momentos del proceso legisiativo. La
preocupacién de los dictaminadores queda resumida en una frase expresiva: *Se
esta creando en la nacidn una doble vida, una legal, licita; la otra subterranea, al
margen de la ley y las instituciones, que busca de manera abierta, el control ilegal de
la sociedad.

El dictamen propuso correcciones importantes, que mejoraron la propuesta de
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: ley, pero también introdujo cambios verdaderamente desafortunados; uno de ellos,
acaso el mas controvertible fue la descripciéon misma de la delincuencia organizada.
Cumplido el proceso parlamentario la ley fue publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 7 de Noviembre de 1996.

En el presente trabajo he aludido y lo haré nuevamente, a un decreto de
reformas estrechamente vinculado con la Ley Federal contra la Delincuencia
Organizada, que introdujo cambios importantes en diversos ordenamientos, a saber:
(el entonces) Cédigo Penal para la Federacién y el Distrito Federal, Codigo Federal
de Procedimientos Penales, Ley Organica del Poder Judicial de la Federacién, Ley
Organica de la Procuraduria General dela Republica y Ley de Vias Generales de
Comunicacién. La iniciativa correspondiente fue presentada en la Cémara de
Senadores, el 15 de octubre de1996,por los integrantes delas Comisiones Unidas de
Estudios Legislativos, Primera seccion, y de Justicia.

El mismo dia 15 de octubre ocurrio el debate y se produjo la aprobacién de la
Ley Federal contra la Delincuencia Organizada y de este decreto vinculado con
aquélla, que seria publicado el 7 de noviembre de1996, con la LFDO.

En consecuencia, los legisladores no dispusieron del tiempo necesario, salvo
quizas, algunas horas o algunos minutos, a diferencia de lo ocurrido con la iniciativa
de LFDO, para estudiar el decreto que reformaria cinco ordenamientos federales en
aspectos sumamente delicados. Se consideré que no habia necesidad de mayores
tramites con respecto a esta iniciativa; asociada a la LFDO, resultaba urgente y obvia
resolucidn, se dijo. Pudiera ser. Pero de esta suerte se incurrio de nuevo en la
premura que tantas veces ha hecho tropezar nuestros procesos legislativos, en
perjuicio det sistema juridico que de ellos proviene.

La iniciativa correspondiente a estas reformas fue aprobada en sus términos,
" con alguna salvedad irrelevante en el articulo 50 bis de la Ley Organica del Poder
Judicial de la Federacion.
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El articulo primero transitorio de la iniciativa consultaba que la nueva ley
entras en vigor a los. seis meses de su publicacién en el Diario Oficial de la
Federacién. Seguramente los autores de la iniciativa advirtieron, no sin razén, que la
novedad y complejidad del nuevo ordenamiento requeria de una vacatio legis
razonable, que pemmitiese preparar la vigencia en condiciones adecuadas, aun
cuando un periodo de seis meses parece, desde luego, excesivamente prolongado.
Por lo demas, esa preparacion s6lo sirve a un propésito: eficacia. Sin embargo, el
legistador acord6 otra cosa, quizas bajo la preocupacion, natural y explicable, de
evitar que hublera sustracciones al nuevo régimen deseado en esta materia. No se
consignd, sin embargo, una vacatio reducida pero suficiente, sino se incurrid en la
conocida férmula fulminante: * este Decreto entrar4 en vigor al dia siguiente de su
publicacién en el Diario Oficial de la Federacién”.

V.  CAMBIOS A LA INICIATIVA.

La iniciativa abarcaba todo un horizonte penal: organico, sustantivo, adjetivo y
ejecutivo, el cual quedo finalmente casi intacto, ya que de los cincuenta y dos
articulos propuestos, sbélo se confirmaron cuarenta y cuatro con sustanciales
modificaciones, ya comentados algunos en el cuerpo del presente trabajo, por lo qud,
de los artfculos suprimidos, solo comentare dos, que me parecen, de especial
importancia.

El Articulo 1, contiene una declaracién sobre el ambito de la ley (innecesaria,
por cierto, puesto que éste debe deducirse de la ley misma, en su conjunto, y no de
una declaracién previa). En efecto, manifiesta que dicho ordenamiento “tiene por
objeto establecer reglas para la investigacién, procesamiento, sancién y ejecucién de
las penas de los delitos cometidos por algtin miembro de la delincuencia organizada”,
la iniciativa se limitaba a “persecucién, procesamiento y sancién”. El dictamen
senatorial amplio las referencias, porque !a actividad estatal para combatir la
existencia y los efectos de la delincuencia organizada debe ser constante e integral;
se ha de procurar que no escape a la normatividad juridica, ningin aspecto
relacionado con la delincuencia organizada®. Por si mismo, este argumento no es
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- s‘uﬁclrente' para "fsus'ténta'r un régimen de excepcion.

~Por lo que toca a la materia ejecutiva penal, en la iniciativa, se hablaba
k anﬁpHamente de la Ley que establece las Normas Minimas sobre readaptacién soclal
de Sentenciados, ordenamiento que ha sido cimiento desde 1971, para la
construccion del Derecho Penitenciario Mexicano. Sin en cambio el texto aprobado a
partir del dictamen senatorial, habla en forma extensa de “la legislacién que
establezca las normas sobre ejecucién de penas y medidas de seguridad’,, a pesar
de que no hace lo mismo en los casos de legislacién penal y procesal penal.
Directamente Identificada con los nombres de los ordenamientos respectivos: Cédigo
Penal y Cddigo de Procedimientos Penales. La doble técnica seguida en el texto
aprobado pone de manifiesto que aqui sobrevuela la idea de relevar aquella ley de
normas minimas, acaso bajo la idea de que los males de nuestro sistema
penitenclario se resolverian con nuevas leyes, mas y mas leyes, y no con el puntual
cumplimiento de las que ya tenemos.

El Articulo 12 del proyecto pretendié facultar al titular de la unidad
especializada del Ministerio Publico para autorizar la infiltracion de agentes y
determinar el momento oportuno en que los agentes del Ministerio Pdblico federal @
de la policla judicial federal intervendran en la investigacion de la delincuencia
organizada, siempre y cuando con ello no se cause dafio a la integridad de las
personas y sea necesario para los fines que se sefialan en el parrafo anterior”, esto
es, la averiguacion previa de los delitos y el conocimiento de las organizaciones
delictivas, La Ley Federal contra la Delincuencia organizada en su asticulo 11 puso a
cargo del procurador, exclusivamente, la facultad de autorizar la infiltracion
mencionada cuyos riesgos parecen aconsejar esta cautela. Obviamente, no es una
facultad delegable. En el texto aprobado no figura ya la decisién acerca del momento
oportuno para la intervencion de los agentes.

En la iniciativa de la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada se
plantearon algunas novedades que la postre no recogi¢ el dictamen.
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Una de las figuras referidas y que no se concretaron en el dictamen senatorial,
se refiere a la edad de sumision a la justicia penal, contemplada en el articulo 4 de la
iniciativa, la cual manifestaba:" Esta ley se aplicard a quienes participen en la
delincuencia organizada, a partir de los dieciséis aos de edad cumplidos”.

Respecto a este tema es preciso recordar que, se consldera con frecuencia
que 18 aflos es la edad de Imputabilidad penal, o sea, la edad en la que el orden
juridico penal asigna a las personas, ope legis y a través de una presuncién juris
tantum, la capacidad de entender el deber y actuar de acuerdo con esa comprension;
mientras por debajo de esa edad opera una presuncion juret et de jure en el sentido
de que el sujeto es inimputable.

En rigor, el tema que aqui se suscita no es propiamente la inimputabilidad,
sino la conveniencia soclal a la que debe atender el Estado legislador; no se trata,
pues, de saber si los menores son capaces de entender y querer, 1o cual implicarfa
un examen casulstico o exigirla [a admisién de una ficcién tan innecesaria como
ajena a la realidad, sino que es la conveniencia que a esos menores se les apliquen
penas cuando incurren en conductas previstas como delictuosas por los tipos
recogidos en las leyes penales. \

En otra época se insisti6 en que los menores de edad habfan salido para
siempre del Derecho Penal, y que en lo sucesivo les seria aplicable un régimen
tutelar, en cuyos términos el Estado asumiria sobre los infractores el ejercicio de una .
facultad similar a la patria potestad o la tutela. La idea de un estado tutor se halla
estrechamente emparentada, por supuesto, con el concepto del estado social
benefactor. La decadencia de éste en aras de nuevas tendencias liberales, ha
disipado ese concepto y favorecido, una vez mas, la aproximacién penal al problema
de los menores infractores.

El nuevo rumbo del orden juridico en este punto se ha favorecido por dos
medios, sobre todo:

126



1, La revision de la edad de acceso a la justicia penal, sea que se reduzca
ésta, retrocediendo el camino que se recorridé en el curso de un siglo o
estableclendo modalidades de imputabiidad que permitan llevar ciertos
menores ante los érganos de la justicia ordinaria.

2. La sustitucién del régimen juridico tutelar por un sistema penal, mas o
menos matizado o embozado, tendencia que a menudo se ha refugiado en
consideraciones de respeto a los derechos humanos de los infractores.

En nuestro pals la regresion del sistema sobre menores infractores ha
operado por ambas vias. Hubo un tiempo, hacia la tercera década del siglo pasado,
en que domind ampliamente la disposicion de que quedasen sujetos a la justicia
penal solo los individuos que hubieran cumplido dieciocho afios de edad. Al cabo de
algin tlempo, la evolucién de la delincuencia juvenil inspiré soluciones abruptas,
insuficientemente meditadas; se redujo el limite a dieciséis o diecisiete afios. Hoy en
dia es similar el numero de las entidades federativas que sostienen la mayoria de
edad penal en dieciocho afos(inclusive la legislacion federal)y el de la que la han
disminuido.

\

Por lo que toca a la erosién del sistema tutelar, cabe decir que en 1991 fue
expedida la Ley para el Tratamiento de Menores infractores, para el Distrito Federal
en materia comun y para toda la Reptblica en Materia Federal, que esencialmente
constituye una ley penal especial para menores. De esta forma se ha insistido en el
retorno de los menores de edad en el sistema penal ordinario, apenas modificado
con algunas soluciones de compromiso.

Este tema se suscitd con motivo de la Ley Federal contra la Delincuencia
Organizada. Entonces se quiso recoger una tendencia intermedia, que anteriormente
merecié el interés de algunos tratadista y funcionarios de la procuracién de justicia,
por ello se recogid en este articulo 4 de la iniciativa, Con ello se creaban dos
categorias de sujetos del derecho penal: una comln u ordinaria, que abarcaria a
todos los mayores de dieciocho afos, y una especial o extraordinaria, que
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comprenderia a los Individuos de entre dieciséis y dieciocho afios que fuesen
responsables de delincuencia organizada.

Esa formula central tuvo implicaciones en otros puntos del proyecto. Ante
todo, se previé una reduccién forzosa de la mitad de las sanciones aplicables
conforme a la ley, en favor de los nuevos sujetos del Derecho Penal especial(articulo
7).Asimismo, la iniciativa permitid6 que dichos sujetos pudieran acceder a los
beneficos de la libertad preparatoria, condena condicional, tratamiento
preliberacional y. remisién parcial de la pena, sin exigir para ello que hubleran
colaborado en Ia persecucion y-procesamiento de ofros miembros de Ia deliricuericia-
otganizada(articulo 51).

Esta cuestién desperté las mas vivas oposiciones. Quizés fie ef punto en et
que se manifestaron con mayor vehemencia y-abundancia los-pareceres-adversos-a-
la"iniciativa; con’lo"ctial blieha"paité del debate se concentrd en’ef asunfo de la’edad;
(ciertamente relevante)y se distrajo ‘'de otros problemas que también ameritabasy una
madura reflexién. A 1a postre, el dictamen retird. la. solicitud; por ende, el tema. de.la.
edad de- sumision a- la- ley penal se- mantuvo bajo fa- regulacién ordinaria-
prevaleciente: A partir de dieciocho afios. \

La segunda figura suprimida, cuya exclusién se refiere a fa impugnacion por’
el Ministerio Publico de sentencias. definitivas, Y era la posibilidad de que. el
Ministerio Publico impugnara-las-sentencias-penales-definitivas que dicte-la-autoridad .
judicial, de la misma forma que el inculpado puede combatir, por medio det juicio de
amiparo, las dé contenido candenatoric.

En la iniciativa de la Ley Federal contra la delincuencia organizada se
pretendid rescatar, aunque sdlo para los fines de ese ordenamiento, como es naturat,
la figura adelantada por la ley en 1983, asi, el articulo 49 fue explicito en la
institucibn”de” un” récurso” extraordinario; précisaniente’ ante” 6rganos’ jurisdiccionales™
de.amparo, aunque ese recurso no-necesariamente constituiria el mismo de amparo-
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Enefecto, el articlo™49 del proyecto” seilalo’ que’ el Ministerio plblico; “en’los”
térhlnos»que»establezca-la- Ley- Organica-del Poder Judicial de-la-Federacion, podra-
impugnar las sentencias definitivas dictadas por el Tribunal Unitario de Circulto en-
que se absuelva al inculpado, cuando a su juicio estas resoluciones causen agravio a
los intéreses jurldicos de la sociedad™.

Ef dictamen senatorial declind sumariamente 1a- propuesta de la iniciativa,’ que
hubiera creado por un principio' de contro! de legalidad en ese ambito. Sostuvo, -
primero, que convenla prescindir de lo que llamé-una “tercera: instancla®, quizas-
ighiofando que no’se trataba de ‘estd; en'senfidd”estiicto; del modo que el aniparo nd”
constitiye - propiamente - una- tefcera- Instancla- del- proceso - penal, que’-alargarla’ sirf-
razén esos proceso

Asimismo, la- iniciativa- observé- que semejante impugnabilidad; cuando-
existiéra agravio a losintéfeses juridicos de’la’sociedad; séhallaba fundamentada’en”
una- consideracion de- orden subjetivo que’ corréspondia- al Ministerio- Ptiblico-
determinar, Evidentemente, competeria al MinisterioPublico ‘decidir en qué ‘casos
impugnaria y en cuéles no lo haria, exactamente como sucede en ef caso de la
apelacién; es el Ministerio Publico quien dispone si apela o no, tomando en cuente-
10s agravios que la résoluclén reécurfible causa al interés juridico que representa.

Asf las cosas, el argumento de la iniciativa no sélo se relacionarfa con aquella
especle de amparo o revisién, sino‘con el propio recurso de apelacion. Por demés
estd decir que aqul no se trata de consideraciones de orden subjetivo.

Finalmente, el dictamen aseguré- que-la- impugnabilidad- de-1a- resolucion’ definitiva-
“s6lo premiaria la ineficiencia de la representacién social’, demostrada en su derrota
en las anteriores: instancias procésales: Este razonamiento olvida-que no se -trata-
premiar o sancionar al Ministerio Publico, sino de proteger de mejor manera los
intereses de 1a sociedad. Siguiends ld risma Iineéa de pensamiento, resultarid
inadmisible que para sancionar la ineficiencia de los abogados se privase a las
partes representadas por aquellos del acceso a medios impugnativos.
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V. - CONSIDERACIONES SOBRE LA NECESIDAD DE DEROGAR LA LEY
FEDERAL CONTRA LA DELINCUENCIA ORGANIZADA.

El Estado Mexicano a lo largo de muchos afios se guié por el espiritu de la
Carta del 17, sus avances, lentos o rapidos, se apoyaron siempre en una concepclén
que fundaba la posibilidad de la seguridad piblica y de la seguridad jurldica en la
prosperidad de los mexicanos, en la vida democratica y en la justa distribucién del
ingreso nacional. Con obstaculos y dificultades, pero seguro en cuanto al rumbo
histérico y el proyecto de nacién, el Derecho Penal Mexicano buscaba dar respuesta
al contenido humanista de los grandes principios y directrices de las Constitucion
Mexicana. Las iniciativas de reforma, acertadas o equivocadas, se caracterizaban
por su doctrina consistente, su apego a la técnica juridica y su correspondencia con
los ideales que el propio Estado defendia.

La Ley Federal contra la Delincuencia Organizada es el producto, de una
severa crisis en que ha entrado sistema penal mexicano, en los afios recientes, cuyo
resuitado més visible es el desprestigio y la falta de credibilidad en todas lag
instituciones encargadas de aplicar la ley. La quiebra de los 6rganos responsables de
procurar, impartir y administrar fue completa, su descrédito se extendié a todos los
niveles técnicos y administrativos.

Puede afirmarse, sin temor al error, que la corrupcion se transformé en un
elemento estructural, esto es, en un componente definitorio de la conducta de los
cuerpos de seguridad(preventivos, investigadores y persecutorios) y el Ministerio

~ Publico, de la judicatura(desde la primera instancia hasta la Suprema Corle de
Justicia , pasando, desde luego, por la segunda instancia) y del régimen penitenciario,
no existe una sola de estas autoridades e instituciones que, en los Gltimos adfos, no
se haya visto involucrada en el escandalo publico.

A pesar de tanta enmienda y de las continuas reformas a la Constitucion y lo
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Codigos Penales, no obstante los innecesarios mas bien desafortunados cambios
administrativos y las permanentes revisiones a leyes organicas, circulares y
acuerdos, el sistema penal mexicano revel6 su verdadera incapacidad para prevenir
el delito, combatir la delincuencia, garantizar la seguridad publica y proteger los
bienes juridicos que la constitucién otorga a los gobemnados. £n muchos de los casos
se puso de manifiesto la fusion y complicidad de diversos érganos de gobierno con la
delincuencia.

Ademas de las constantes denuncias sobre la violacién a las formalidades del
procedimiento, sobre tortura, corrupcion, abuso de poder, tréfico de influencias e
imperio organizado dela impunidad y, paralelamente, los escandalos vinculados al
narcotrafico, los secuestros, los crimenes de los politicos en el ejercicio de sus
cargos y, & su lado, abogados y empresarios inmorales, policfas violadores,
bangueros delincuentes, jueces corruptos, en fin, fa descomposicién ampliamente
documentada por todos los medios.

Paralelamente, el Estado Mexicano adoptd una serie de politicas y estrategias
erraticas; que pensaron ingenuamente se realizarian por simple decreto: El
Programa Nacional de Seguridad Publica 1995-2000 y la Cruzada Nacional contra &
Crimeny la Delincuencia, los cuales reseiio a continuacion.

En 1996 la secretaria de gobernacion publicd el Programa Nacional de
Seguridad Publica 1995-2000 del poder ejecutivo Federal. El documento tenia una
Introduccién sustentada en la doctrina. Un amplio capitulo dedicado a el diagnostico
de la situacion del pais y e! estado de la delincuencia. En esa seccién se ofrecian
estadisticas nacionales, datos sobre la inversion en seguridad publica e
infraestructura policial preventiva, se examinaban las tendencias del crimen y la
incidencia delictiva Estado por Estado, el trabajo realizado por el Ministerio Publico y
la policia judicial y, ademas se dedicaban algunas paginas a los problemas que
enfrentaba la capacitacién de las corporaciones policiacas y las dificuitades que
rodeaban a la readaptacion social de los sentenciados. También se examinaba la
situacién que guardaba la administracion de justicia, y el papel auxiliar de los
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[ ,_de regular legalmente diversos
spectos de tal actividad. ‘Al final se ealizaba un Imento de evaluacion del papel
ugado por Ia partlcipaclén cludadana en Ios conse]os consumvos y de proteccién de
la poblaclén. i

Como es natural el plan tenia un objetivo general y estaba dotado de
estrategias amplias y de objetivos y estrategias especificas y, por si fuera poco, se
ofrecfan lineas de accién concretas. Desde el punto de vista de la fantasia, el plan
inclula los mecanismos de ejecucion y los procedimientos de evaluacion. Toda esta
luna de miel administrativa, de escritura debia conducir hacia un nuevo Modelo de
Seguridad Pdblica. Pues bien, los objetivos, estrategias y lineas de accion, eran tan
perfectas que disponian de criterios de ejecucién a corto y mediano plazo y, algunas
ofras para tranquilidad de la sociedad, eran de ejecucién permanente.

En resumen el documento se reducia a un diagnéstico que examinaba siete
causas principales que originaban la criminalidad. Me remito a la informacion
publicada por el columnista Jestis Aranda el 27 de agosto de1998 en el diario la
Jornada que decfa: “En contra de toda logica se presenté como causas de la
delincuencia; primero, el escaso numero de agentes del Ministerio Publico, jueces w
policias; segundo, la deficiente capacitacion del personal que imparte y administra
justicia; tercer, el atraso tecnoldgico en materia de informatica; cuarto, la escasez de
recursos financieros dedicados a la lucha contra el crimen; quinto, la descoordinacion
de los cuerpos de seguridad; sexto, el marco juridico desactulizado, es caldo de
cultivo para las conductas antisociales; séptimo, la escasa participacién ciudadana
contra el delito”. Habla en este enfoque un grave error metodolégico. Resulta un
absurdo considerar como causa de la delincuencia ciertos aspectos del rezago de la
administracion publica en México. Es un diagnostico deplorable, no se pueden
considerar como la fuente donde surge, crece y prospera la delincuencia.

Cabe hacer un paréntesis y mencionar que del Plan Nacional de Desarrollo
1995-2000, surgié, por parte de la Secretaria de Gobernacion, a encargo del titular
del ejecutivo, la iniciativa de la Ley del Sistema Nacional de Seguridad Publica, que
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fue el sustento juridico del Plan Nacional de Seguridad Publica, y hoy vigente como
la Ley General que Establece las Bases de Coordinacién del Sistema Nacional de
Seguridad Publica.

Toda la palabreria que rodeaba al Plan Nacional de Seguridad Puablica, todos
los costos de investigacién, concepcién y réalizacién. todo el gasto que significd su
publicacién por los Talleres Graficos de la Naciones fue al basurero de la historia, el
26 de agosto de 1998. “Fallamos’, dijo el presidente Zedillo. Agregd:*Pero no
fracasaremos contra el crimen”, Al bendecir la Cruzada Nacional contra el crimen y la
Delincuencia confeccionada desde la Secretaria de Gobernacion no dedicd una
palabra a explicar al pals por qué fracasd el amplisimo Programa Nacional de
seguridad, no hubo el mas débil intento de autocritica, no se llamé a ningin servidor
plblico a responder del descalabro. Sin respetar su investidura presidencial, el doctor
Zedillo se presenté como un padre de familia, igual que nosotros, perplejo y azorado
ante la pérdida de la seguridad publicay el Incremento de la delincuencia.

Efectivamente, el 26de agosto de 1998, el Secretario de gobernacién y el
Presidente de la Repiblica dieron a conocer a los medios de comunicacién la
llamada Cruzada Nacional contra ef Crimen vy la Delincuencia. Expresién de 1a
impotencia del gobiemo frente al crecimiento de las conductas ilicitas y muestra de la
carencia de un proyecto viable de crecimiento, la cruzada no fue precedida por
ninguna consulta ante nadie y no paso de ser, visto de manera objetiva, una serie de
directrices desarticuladas de la realidad nacional.

La cruzada fue como una siniestra burla nacional, Y no se trata de una
exageracion el calificativo aplicado.

La Cruzada Nacional contra e} crimen y la Delincuencia, si prescindimos de
dos o tres propuestas novedosas, esta contenida Integramente en el documento
mencionado y cuya inutitidad practica quedd demostrada.

A diferencia del Plan Nacional de Seguridad Publica, la cruzada llamo ejes a
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"servlclos pamculares de seguridad y la necesidad de regular legaimente diversos
aspectos de fal actlvidad, AI final se realizaba un intento de evaluacion del papel

un de mlel admlnlstrahva. de escritura debla conducir hacia un nuevo Modelo de
o Segurldad Publlca Pues bien, los objetivos, estrategias y lineas de accién, eran tan

3 perfectas que disponian de criterios de ejecucién a corto y mediano plazo y, algunas
otras Qara tranquilidad de la sociedad, eran de ejecucion permanente.

"En resumen el documento se reducia a un diagndstico que examinaba siete
causas principales que originaban la criminalidad. Me remito a la informacién
publicada por el columnista Jests Aranda el 27 de agosto de1998 en ef diario la
Jornada que decfa: “En contra de toda légica se presentd como causas de la
delincuencia; primero, el escaso numero de agentes del Ministerio Publico, jueces y
policias; segundo, la deficiente capacitacion del personal que imparte y administra
justicia; tercer, el atraso tecnolégico en materia de informatica; cuarto, la escasez de
recursos financieros dedicados a la lucha contra el crimen; quinto, la descoordinacién
de los cuerpos de seguridad; sexto, el marco juridico desactulizado, es caldo de
cultivo para las conductas antisociales; séptimo, la escasa participacién ciudadana
contra el delito”. Habia en este enfoque un grave error metodoldgico. Resulta un
absurdo considerar como causa de la delincuencia ciertos aspectos del rezago de la
administracién ptiblica en México. Es un diagnostico deplorable, no se pueden
considerar como la fuente donde surge, crece y prospera la delincuencia.

Cabe hacer un paréntesis y mencionar que del Plan Nacional de Desarrolio
1995.2000, surgid, por parte de la Secretaria de Gobernacién, a encargo del titular
del ejecutivo, y la iniciativa de la Ley del Sistema Nacional de Seguridad Publica, que
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fue el sustento ]urldico de| Plan Nacional de Seguridad Publica, y es ahora conocida
: kcomo la Ley General que Establece las Bases de Coordinacién del Sistema Nacional
. de Segurldad Publlca vigente actualmente.

Toda la palabreria que rodeaba al Plan Nacional de Seguridad Publica, todos
los costos de investigacion, concepcidn y realizacién, todo el gasto que significéd su
publicacién por los Talleres Graficos de la Nacion se fue al basurero de la historia, el
26 de agosto de 1998. “Fallamos”, dijo el presidente Zedillo. Agregé:"Pero no
fracasaremos contra el crimen”. Al bendecir la Cruzada Nacional contra el crimen y la
Delincuencia confeccionada desde la Secretaria de Gobemacion, no dedicd una
palabra, para explicar al pais, por qué fracasé el amplisimo Programa Nacional de
seguridad, no hubo el mas débil intento de autocritica, no se llamé a ningun servidor
publico a responder del descalabro. Sin respetar su investidura presidencial, el doctor
Zedillo, se presenté como un padre de familia, igual que nosotros, perplejo y azorado
ante la pérdida de la seguridad publica y el incremento de la delincuencia.

Efectivamente, el 26 de agosto de 1998, el Secretario de gobernacién y el
Presidente de la Reptblica dieron a conocer a los medios de comunicacién la
llamada Cruzada Nacional contra el Crimen y la Delincuencia, Expresion de la
impotencia del gobierno frente al crecimiento de las conductas ilicitas y muestra de la
carencia de un proyecto viable de crecimiento, la cruzada no fue precedida por
ninguna consulta ante nadie y no paso de ser, visto de manera objetiva, una serie de
directrices desarticuladas de la realid.ad nacional.

La cruzada fue como una siniestra burla nacional, Y no se trata de una
exageracion el calificativo aplicado.

La Cruzada Nacional contra el crimen y la Delincuencia, si prescindimos de
dos o tres propuestas novedosas, estd contenida integramente en el documento
mencionado y cuya inutilidad practica quedé demostrada.

A diferencia del Plan Nacional de Seguridad Publica, la cruzada llamé ejes a
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o f'que" aquél nombraba objetivos, estrategias y lineas de accidn. Los ejes de la
Cruzada fueron ocho: primero, contar con mejores policlas y con una mejor
- representacl6n soclal; segundo, duplicar el niimero de policias, peritos y agentes del
Ministerio Publico; tercero crear un sistema nacional de informacién*con tecnologia
de punta de punta en el cual se tendrd el archivo general, con los registros y
pandillas, policlas y delincuentes de todo el pais®, cuarto, aumentar el nimero de
espacios en las cdrceles; quinto, fortalecer la coordinacién y el gobierno federal,
estatal y municipal; sexto, mejorar el marco legal vigente, séptimo, revisar y controlar
los servicios privados de seguridad; y por Gltimo, fortalecer la participacién ciudadana
por medio de |ds comités de consulta y participacién de la comunidad.

Como puede verse es una retérica carente de sustento, repetitiva(en cuanto
reduce el inoperante Plan de Seguridad Publica 1995-2000) y sin deseo de dar
respuesta a las demandas de la sociedad, es poco lo que podfa esperarse de la
lucha contra la inseguridad publica. Al comentar el entonces procurador General de
la Republica (quien ingenuamente creyé que a la delincuencia se le puede combatir
por decreto), los objetivos de la Cruzada, declaro a la prensa. “En este pais faltan
carceles”, comentario simitar, al que tenian los politicos durante el porfiismo para
resolver el descontento social. v

Tales son los antecedentes y el entorno que envolvieron y vieron nacer a la
Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, por lo que, es tan cuestionable como
sistema jurfdico y flagrantemente inconstitucional en diversos extremos, aunque .
procuré constitucionalizar la propuesta de ley mediante’oportunos” cambios en los
articulos 16, 22 y 73 de la Constitucién. Sin embargo esa “constitucionalizacion®
resulto incompleta o fallida en diversas Hipotesis, en las que se mantiene la
incontitucionalidad del ordenamiento secundario.

Ahora bien, en México, la delincuencia organizada tiene santo y sena
conocido: El narcotrafico. Es verdad que hay otros problemas Ilevados a la ley penal
en calidad de figuras delictivas, como el trafico de drganos, el traslado ilicito de
trabajadores migratorios, el secuestro, el asalto en carreteras y varios mas; pero
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también lo es que nada supera al narcotrafico en visibilidad, lesividad y pode'r'de
fuego, De ahi que todo lo que se ha construido en aras de la lucha contra la
delincuencia organizada, gire en torno al combate al narcotrafico.

En México, la nocién de delincuencia organizada se colé en la Constitucién
Politica, nada menos, atraida por la reforma de 1993(como lo sefale con
anterioridad), que tantos puntos favorables consiguid en el marcador y tantos
problemas sembré como resultado de una gestacién precipitada. Entonces no se
sabia de que se trataba, y si se sabia, esa ciencia no se tradujo en el papel de la *
Constitucién y de la ley penal. Por eso al cabo de sblo tres afios ya se estaba
reformando la reforma y cambiando, en un giro de ciento ochenta grados, el
concepto que tuvo en 1993 sobre la delincuencia organizada.

Si en 1993 se sembré un problema, en 1996 ese problema se cosecho; lo hizo
en ciertas reformas constitucionales singularmente insuficientes o francamente
desafortunadas, ya que, al abrirle la puerta de la Constitucién, se abrié sélo a
medias, con la consecuencia de que algunas soluciones legales quedaron
previamente “constitucionalizadas’, pero otras no.

La Ley Federal contra la Delincuencia Organizada es, en mi concepto; un
muestrario perfecto de riesgos y desarreglos. No fantaseo. Esta a la vista, porque ya
hay experiencia en su aplicacidn, aunque no lo haya en los resultados casi
milagrosos que se le atribuyeron cuando se expidid. Que tiene que ver con otro
sindrome caracteristico de nuestro entusiasmo legistativa; la ilusion de la reforma
legal, mas expedita, sencilla, barata y espectacular que la reforma de fondo, aunque
sea ésta y no aquefla la que se necesita y se aguarda: ayer, hoy y seguramente
mafiana.

Lo cual se refleja perfectamente en esta ley, en la que figuran no pocos
motivos de ansiedad:

1) Tipo penal desmesurado, que hace retroceder el reloj de la historia penal;
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2) Averiguacidn previa compartida entre el ministerio Publico y la Secretaria
de Hacienda, en conflicto con el articulo 21 Constitucional;

3) Extrafia reserva sobre |a identidad de los acusadores;

4) Inversion de la carga de la prueba, a partir de una inconfesada
“presuncién de culpabilidad”;

5) Negociacidn penal que arruina e principio de legalidad y Ia moralidad en
las actuaciones del Estado;

6) Rara potestad de atraccion sin reglamento que la legitime y con la
pavorosa vitud de que la existencia del delito esté¢ condicionada al
ejerciclo de la atraccion;

7) Oferta de recompensa por la captura del criminal, a la usanza, medieval, o
blen, en este hemisferio, a a de! lejano oeste, que también conoci6 el
México de nuestros malos recuerdos;

8) Sistema de delaciones, con aire antiguo y tecnologla moderna;

9) Arraigo “domiciliario” que encubre una privacién de libertad en domicilio de
conveniencia;

10)Alteracion completa de reglas ordinarias de la ejecucién penal, y asl
sucesivamente.

Sobre semejante panorama se han producido algunos juicios terminantes. Asi,
creo (til reproducir los conceptos emitidos por la Doctora Olga Islas de Gonzélez
Mariscal al respecto’Las citadas reformas, en su conjunto(se refiere a muiitiples
cambios en el Derecho Penal y Procesa Penal)evidencian la situacién peligrosa en
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que nos encontramos. Se advierte la tendencia a limitar garantias constitucionales,
porgue constituyen un estorbo para el nuevo sistema de justicia Penal que pretende
implantarse"'?.

En razén de lo anteriormente expuesto, fundado y motivado, como resultado
del analisis realizado en el cuerpo de este trabajo, considero, desde mi punto de
vista, que existen elementos suficientes y bastantes, para proponer la
DEROGACION de la multicitada Ley Federal contra la Delincuencia Organizada.

Porque finalmente, no se puede optar por un orden penal especial, foraneo,
que se recibe acriticamente; es decir, sin analizar criticamente aquellas normas, sin
examinar las condiciones en los palses que rigen, sin apreciar las ventajas y
desventajas, posibilidades y limitaciones en el pais al que se destinan, en el caso
concreto: México.

En todo caso, si de lo que trata, en el fondo, es la de facilitar la persecucién y
agravar la sanclon de clertos delitos cometidos por organizaciones formales o
informales, lo que propongo, es establecer la formula sencilla del Maestro Sergio
Garcla Ramirez, referente al tipo de Delincuencia Organizada a propdsito de los
delitos graves, plasmada en el articulo 147 del Cédigo de Procedimientos Penales,
del Estado de Morelos, que a la letra dice:"Se entiende que hay delincuencia
Organizada para la comisién de delitos graves, cuando incurran en esté género de
iilcitos tres o mas personas asociadas permanentemente con esa finalidad
delictuosa”,

Para completar [a idea, sélo faltaria definir a los delitos graves, y asf evitar, un
catalogo de delitos, y por consiguiente polémicas sobre los mismos, para lo cual
invocamos el verdadero criterio para la estimacién de la gravedad de los delitos: La
punibilidad dispuesta por el legislador; y recurrimos nuevamente a lo consignado en
el Codigo de Procedimientos Penales del Estado de Morelos obra del Maestro Garcfa
Ramirez, que en el articulo145 dice: Son delitos graves para los efectos del Cédigo

irez. Ciminalia Academia Mexicana de Ciencias Penales. Ed. Porrua, México,
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de Procedimientos Penales:" a) Los perseguibles de oficio y sancionados con mas de
diez afios de prision, en el término medio de la punibilidad correspondiente, asi como
los cometidos con alguna calificativa prevista' por la ley; b) Los cometidos por
reincidentes, perseguibles de oficio y sancionados con mas de cinco afios de prision,
en el término medio de la punibilidad respectiva, asl como los realizados con alguna
calificativa prevista por la ley”.

Finalmente, debe reflejarse lo anterior en el Cédigo Penal y Procesal Penal
para el Distrito federal, y el Cédigo Penal y Procesal Penal Federal.
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- La Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, es
cuestionable como sistema juridico y es flagrantemente inconstitucional.

SEGUNDA - No es una ley especial, es una ley que consagra un Derecho
Penal de excepcidn, incluyente de normatividad orgénica, sustantiva, adjetiva y
ejecutiva, que, por lo mismo, excluye los ordenamientos penales existentes.

TERCERA.- Esta ley y las reformas constitucionales, que pretendieron darle
sustento, sugieren, una tendencia a implantar un Derecho Penal autoritario,
oscuro, reductor de garantias, que eleva irracionalmente las punibilidades y para
colmo erréneo.

CUARTA.- La adopcién de la Ley Federa contra la Delincuencia Organizada,
pugna con el Derecho Penal Democrético, en el cual se sustenta nuestro orden
Juridico, el cual se caracteriza, por el principio penal de intervencién minima y un
sistema de garantias y derechos.

QUINTA.- Lienar a un pais de leyes, no equivale a convertirlo en un Estado
de Derecho, por ello, lo mas saludable hubiera sido, en lugar de crear un Derecho
Penal de excepcion en un nuevo ordenamiento, hacer una adecuada, consistente
y leglitima reforma a [as leyes ya existentes. '

SEXTA.- Es preciso luchar enérgicamente contra la delincuencia y afectar
de veras sus recursos materiales, pero habria que hacerlo dentro del marco del
Estado de derecho.

SEPTIMA - Un sistema de garantias y una firme exigencia de justicia y
eficacia al aplicar el cuerpo sustantivo y normativo existente, es suficlente para
alcanzar los objetivos que la sociedad reclama en torno a la delincuencia
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organizada,
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