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ARENGLON SEGUIDO

PROFUNDIZAR
Y PREVER:
UNASUNTO ETICO

Pros y contras de la Iniciatica de Reformas al
Sistema de Seguridad Publica y Justicia Penal

JUAN CARLOS NUNEZ BUSTILLOS*

Ernesto Lopez Portillo Vargas, presidente del Instituto parala Seguridad y la Democracia
ac (Insyde), comenta en entrevista que las reformas propuestas por el Ejecutivo requieren
también la prevision de posibles escenarios; el planteamiento tendria que iracompanado

de métodos que permitan decir qué es lo que se supone que vaa pasar y en cudnto tiempo.

El 29 de marzo de 2004, Vicente Fox Quesada, presidente  los niveles de seguridad y justicia en nuestro pais y aumen-
de México, envi6 al Congreso de la Unién la Iniciativa de  tar la vigencia de los derechos humanos como una auténtica

Reformasal Sistema de Seguridad Pablicay Justicia Penal. La  politica de Estado™.

presidenciasefialé que conla propuesta “se busca incrementar Esedia, Foxafirmoé que tras dos afios de estudios se concluyd

* Es profesor del Centro de Formacién Humana del rreso. Ha sido reportero y editor en los periddicos Siglo 21 y Piiblico de Guadalajara.
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que las instituciones de seguridad publica de justicia penal
“presentan un disefo con profundas fallas estructurales. Su
correccion requiere, sinlugara dudas, reformarla Carta Magna
y un conjunto de leyes federales con el objeto de reformular el
sistema en su conjunto”.

Ademas de los cambios constitucionales, la iniciativa de
reformas plantea crear seis nuevas leyes federales y modificar
otras seis mas.

Entre las principales modificaciones propuestas estin la
creacion de la Policia Federal, que estaria bajo el mando de
una nueva Secretaria del Interior, en sustitucion de la actual
Secretaria de Seguridad Publica. Enlanueva policia se fusiona-
rianla Agencia Federal de Investigaciones y la Policia Federal
Preventiva, ademds de que esta corporacién tendria mayores
facultades para investigar. Asimismo, se plantea que la Pro-
curaduria General dela Republica se transforme enla Fiscalia
General de la Nacién, que tendria autonomia.

Lainiciativa propone implantarlos juicios orales como parte
de un modelo “que garantice la presuncién de inocencia, los
juicios rapidos y equilibrados, transparentes y ptblicos”.

Habria dos jueces, uno encargado de preparar el proceso
y otro que tendria como responsabilidad estar presente en la
audiencia principal (que seria una sola en dias consecutivos) y
dictar sentencia. Si el acusado admite su culpa desde el princi-
pio del proceso se le podria reducir hasta una tercera parte de
la pena y sélo tendrian valor las pruebas desahogadas ante el
juez. También se plantea la creacién de un juez de sanciones
que vigile su ejecucion.

Ademis, se establecen “salidas alternativas™ al juicio penal
como procesos de conciliacion entre las partes, que los delitos
cometidos por servidores pablicos sean considerados graves y
se constituya un sistema penal para adolescentes.

Sin embargo, la iniciativa presenta carencias importantes
que no han sido resueltas y que tampoco los legisladores estan
atendiendo de maneraadecuada.'Elriesgoes que, silareforma
se aprueba sin solucionar sus fallas, los cambios resulten ino-
perantes e incluso contraproducentes, afirma Ernesto Lépez
Portillo Vargas, presidente del Instituto para la Seguridad y
la Democracia ac (Insyde).

1. La iniciativa completa se puede consultar en la pagina web de la Presidencia
de la Republica. www.presidencia.gob.mx
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PUNTOS RELEVANTES *

Para combatir la delincuencia se propone:

1. Crearla Policia Federal: que fusioneala Agencia Fede-
ral de Investigaciones y a la Policia Federal Preventiva.

2. Dar facultades para investigar a las policias federal,
estatales y municipales, bajolas directrices que determinen
los fiscales (antes Ministerio Pablico, MP) y eliminar el
mando orgénico del mp sobre la policia.

3. Transformar a la Procuraduria General de la Repu-
blica en Fiscalia General de la Federacion, que dirija y
supervise la investigacion de la policia y acuse ante los
tribunales. Los fiscales conservan la direccién juridica
de la investigaci6n y el proceso.

4. Integrar un Sistema Policiaco Nacional que con-
temple la creacion del curriculo policiaco nacional y el
sistema de carrera policial, mediante la estandarizacién
de la profesionalizacién y equipamiento de los cuerpos
policiacos. Ademds, integrar un sistema de inteligencia
policiaca, fusionando inteligencia criminal con inteligen-
cia para prevencion.

5. Crear el Juez de Ejecucién de Sanciones, para dar
garantias jurisdiccionales a la solucién de conflictos y
vigilancia de la ejecucion de las sanciones.

Para proteger los derechos humanos transformando el
sistema procesal penal de un sistema escrito a uno oral,
se tiene que:

1. Cambiar el actual sistema semi-inquisitivo escrito al
sistema acusatorio, adversarial y oral. Esto fortalecera los
principios del debido proceso tanto para la victima como
para el imputado, traduciéndose en mas transparencia,
equidad entre las partes, inmediatez y publicidad.

2. Introducirexpresamente la presuncién de inocencia
en el texto constitucional.

3. Elevar la calidad de la defensa, eliminando la posi-
bilidad de que un imputado pueda ser representado por
una persona que no sea licenciado en Derecho; para ello
se elimina la figura de persona de confianza.

4. Garantizar que todas las declaraciones del imputado
deberan ser ante el juez y en presencia de su defensor.

5. Crear salidas alternativas al juicio penal.

6. Establecer el proceso abreviado.

7. Crear un sistema penal judicial para los adolescentes.

8. Crear la figura de un juez que controle el proceso
entre las partes previo al juicio, para garantizar el debido
proceso y el equilibrio entre las partes.
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“El gran riesgo es que se vote a favor de una reforma cuyas
consecuencias no se miden ni se prevén. Los modelos de
reforma tanto policial como procesal penal son muy delicados
porque generan resultados impredecibles. Y eso puede pasar
aqui si en su aprobacién dominan las motivaciones politicas
y la reforma sale a partir de acuerdos de intercambio politico
en otros temas”.

Por eso es necesario que especialistas de instituciones de
educacion superior, centros de investigacion y organizacio-
nes de la sociedad civil participen “para construir agendas de
discusion més serenas en las que se desagregue cada tema y
se ordene el debate”.

Para el experto en temas de seguridad publica, la iniciativa
del Ejecutivo propone transformaciones muy positivas, pero
el Congreso no tiene la capacidad para procesar en solitario
una reforma de esa magnitud. “No se tiene memoria de otra
propuesta de reforma a los sistemas de seguridad publica y
justicia penal tan amplia y profunda”.

Entre las preocupaciones centrales del académico esta que
la reforma pretende ampliar las atribuciones de la policia fede-
ral sin establecer mecanismos para su control, lo que puede
originar mas violaciones alos derechos de los ciudadanos. De
igual forma, advierte que la transformacion del sistema penal
seria radical, “pero una reforma de esa naturaleza requiere
propuestas s6lidas de prevision de escenarios que no estan en
la iniciativa; el planteamiento tendria que ir acompanado de
métodos que permitan decir qué eslo que supone que vaa pasar
y en cuanto tiempo. Esa seria una propuesta responsable”.

Sobre los aspectos positivos de esta propuesta, Lépez Por-
tillo Vargas comenta: “Laoralidad en el proceso puede ayudar.
Laautonomia de la fiscalia frente al Ejecutivo es importante si
se acompana también de controles de otra naturaleza porque
no se le pueden soltar a ésta las amarras, eso seria una locura.
Ante el desastre que hay en las carceles, el juez de ejecucion
de penas es una buena idea lo mismo que el juez instructor
que se encargue de recibir la acusacion y funcione como filtro
antes del inicio del proceso ante el juez ordinario™.

No obstante, el especialista insiste en que cada uno de
los puntos debe discutirse sin prisa y previendo los escena-
rios. “Es un problema de reduccion a tiempos politicos de
un proceso que tiene que ser mucho mds largo y en el que se
tiene que respetar el tiempo de estudio y maduracién de las
propuestas”.
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LA DISCUSION

El presidente del Insyde, quien ha sido asesor en la Camara
de Diputados, el Senado y la Asamblea Legislativa del Dis-
trito Federal, sostiene que la reforma “requiere ser llevada a
la categoria de un pacto de Estado”.

Sin embargo, no es muy optimista al respecto, ya que “los
grupos patlamentarios apuestan mds a la confrontacién que
alacuerdo y empiezan a buscar cémo pueden intercambiar su
voto. En cualquier parlamento esto es normal, el problema es
que lo hagan en funcién de incentivos estrictamente politicos
y que la discusién técnica sea sélo residual como ahora pasa.
Cuando sucede esto, las votaciones se deciden por acuerdos
politicos en donde en la mesa no necesariamente se discute
la viabilidad o la pertinencia de la reforma misma, sino cosas
como apoyos a cambio de otras agendas politicas y eso es
muy grave’.

Por eso Lopez Portillo Vargas propuso en el Congreso que
se establezcan mesas de trabajo con la participacién de aca-
démicosy representantes delasociedad civil para que analicen
los temas a profundidad. “Los foros convencionales (que se han
hecho) no resuelven de ninguna manera la discusion porque
se trata de simples pasarelas en las que alguien va a decir su
tema y luego se va a su casa’.

— &Y con eso el Congreso dice que ya consulté a la socie-
dad?

Si, y se cierra el circulo que tantas veces se ha dado. La
reforma penal implica cambios de fondo y forma muy impor-
tantes, y el sistema politico mexicano no los procesa con agi-

lidad.

LOS PELIGROS DEL CAMBIO

Para el investigador, “la propuesta del presidente no viene
acompafiada de un plan de implantacién escalonado y progre-
sivo. Estamos entonces ante un escenario muy riesgoso, como
que al final el sistema procese menos denuncias que ahora
y que la policia, con las nuevas atribuciones de investigacién
alas que se le ha denominado autonomia operativa, consolide
sus poderes, su ausencia de controles y con ellolas violaciones
alos derechos de los ciudadanos”.

Pone como ejemplo el caso de Chile, donde se desarroll6
una reforma similar, pero escalonadamente. “Primero se apli-
can experimentos, se hacen pruebas piloto de manera que se



puedan medir las consecuencias. Aqui, en la propuesta se ha
mencionado que el cambio ocurra en todo el pais en dos afios.
Hay expertos que dicen que esto es desproporcionado porque
no se pueden anticiparlos efectos que tendria una transforma-
ciénradical de esamagnitud, aesavelocidad, enlos equilibrios
que hoy se dan entre los actores de los procesos”.

Cuidado con la policia

Elanilisis més detallado que Lopez Portillo Vargas ha hecho

de la reforma tiene que ver con la seguridad publica. “He

encontrado que la propuesta, si bien innova en algunos aspec-
tos como nuevas obligaciones ala policia paraintroducir meca-
nismos mucho mis técnicos para su desarrollo, no incluye

esquemas innovadores de control™.

Afirma que en los tltimos 30 afios este tema ha tenido
un desarrollo extraordinario en las democracias avanzadas.

“No se reconoce en el foro internacional que la policia pueda
operar bajo criterios democréticos si no estd sujeta a controles
precisamente democraticos, y estos controles son internos y
externos .

Reconoce que la propuesta incluye la formacién de un
consejo ciudadano que evalde y revise a la policia federal,

“pero sus integrantes serian nombrados y removidos por el
propio presidente, loque basicamente es una propuesta estéril
porque €l estaria arriba de la autoridad de la policia y en con-
secuencia tendria el problema de una articulacién orgénica
del sistema de control”.

Asegura quelo que setiene que reconocer es que “la policia
mexicana tiene problemas profundos, y que pensar en una
nueva atribucién, cualquiera que le genere nuevos poderes,
sinacompanarla de nuevos, més complejos y eficaces sistemas
de control, contiene un riesgo muy importante”. Afiade que
sucede lo mismo, con matices distintos, con el Ministerio
Publico. “Hay una propuesta de contencién importante de sus
poderes, pero en todos los casos veo una falta de capacidad
de vision para desarrollar esquemas de control creativos que
superen los controles que no han funcionado”.

En las encuestas nacionales, arriba de 809 de los entre-
vistados desconfia de policias y jueces. “Ante la evidencia de
que los sistemas de seguridad publica y justicia penal estin
profundamente desacreditados, la propuesta de Fox tendria
que ir mas hacia este problema, que se denomina ;cémo
construyo confianza?’, y ese problema ha sido enfrentado en
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otros paises por medio de equilibrios externos, instituciones
externas, muchas veces ciudadanas, que puedan verificar el
desempeno de esas otras instituciones”.

— ¢No es generar mds burocracia?
Si, cuesta més y hay recursos limitados; pero bien dicen los
expertos que en la seguridad publica y justicia penal nunca
esta de més poner controles, dado que, incluso policias muy
avanzadas comolade Estados Unidos, han tenido que generar
controles externos que aplican a la vez controles sobre sus
organos de control interno; como sucede con el auditor inde-
pendiente de la policia en San José, California. Son policias
que tienen un desarrollo importante, pero que al ubicarseles
un control encima han sido todavia mejores.

— ¢En la propuesta se plantea algo similar?

Nada de eso. Se propone un control para su participacion
en los procesos penales, pero la policia hace mucho més que
eso. En cambio, en la reforma la policia tiene nuevos poderes
y la realidad es que la policia mexicana, como muchas en el
mundo, busca de forma permanente dos cosas: incremen-
tar su poder a través de mecanismos informales y cerrarse al
escrutinio externo. La policia es asi, es endogamica, presenta
siempre altos niveles de resistencia al cambio y dificilmente
en democracias débiles como la nuestra genera por si misma
iniciativas importantes para el cambio. La probabilidad de una
transformacién democratica enla policia es muchomasaltaen
acompafiamiento de actores no policiales, como estd pasando
en buena parte del mundo. La conexion entre organizaciones
de la sociedad civil, instituciones académicas y la policia ha
dado los mejores resultados en los modelos més avanzados,
como el inglés.

Con respecto al tema de los controles, para Lépez Porti-
llo “hay una debilidad democratica en la propuesta porque
no es sélo un asunto de equilibrios procesales como algunos
dicen sino que es necesario sentar también bases minimas
para procesos de gestion democréticos, transparentes, eficaces,
objetivos y medibles™.

Enesesentido, afirma que es insuficiente porque noincluye
un proceso de transformacién de la gestion y los controles de
la policia. “El tema es que a una policia débil se le debe sujetar
a controles plurales internos y externos. No sélo al control
judicial y al del fiscal porque estos controles aplican en el
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proceso, pero no necesaria-
mente en otros aspectos de
la gestién policial que nada
tienen que ver con el proceso
penal. La policia tiene una
esferaenorme de vida que ni
siquiera lo toca. Un acadé-
mico espafiol indicaba que
podria demostrarse que un
policia de calle promedio no
dedica ni siquiera 19 de sus
actividades a temas relacio-
nados con delitos. Y en otros
paises donde se hanaplicado
estudios empiricos se ha
demostrado que 60%, 80%
0 9o% de las actividades de
la policia uniformada nada
tiene que ver con procesos penales. Eso quiere decir que las
miradas para los controles de la policia deben estar puestas
mucho mas alla de los controles procesales™.

EN NINGUN
PAIS EN

donde se han
impulsado
reformas
similares se

ha producido
una disminucion
inmediata de la
delincuencia

Lépez Portillo Vargas considera que la unificacién de la
policia investigadora y la Policia Federal Preventiva, bajo el
mandode una Secretaria del Interior, podriaseradecuada, “pero
sin darle nuevas facultades de investigacion”.

Reconstruir la confianza

El presidente del Insyde sostiene que hay otros errores en el
planteamiento de la politica de seguridad publica guberna-
mental: considerar que la reforma por si misma disminuira
los delitos y creer que el éxito en el combate a la delincuencia
esta en los recursos que se asignen a este fin.

Asegura que en ningin pais en donde se han impulsado
reformas similares se ha producido una disminucién inmediata
dela delincuencia. “Sin duda la reforma es necesaria, nuestro
sistema esta colapsado. Noes posible pensaren unsistemasano
cuando la mayoria de la gente no confia en €. Sin embargo, el
termoémetro delasalud de un sistema de seguridad y justiciano
es la tendencia de los delitos, recordemos que la tasa mundial
de subdenuncia es de cerca de 80%. Incluso, para muchos
expertos el sistema de seguridad y justicia es casi simbdlico. Lo
que quiero decires quela confianza es el termémetro que mide
la salud de los sistemas de seguridad publica y justicia penal.
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¢Por qué en Washington, donde la tasa de homicidios por
habitante es muchisimo més alta quela del Distrito Federal,
la gente no tiene miedo de salir a la calle?, pues porque
la gente alla tiene certeza de que el sistema de seguridad
y justicia operan con eficacia para protegerla. El nombre
del juego se llama construir confianza. El problema es
qué tanto las instituciones de seguridad publica como el
sistema de justicia penal se plantean a si mismos el reto
de disminuir la delincuencia”.

Ademis, sostiene Ernesto Lopez Portillo, las autorida-
des cometen otro error al creer que superar el problema
delainseguridad es una cuestion de recursos econémicos.
Refiere que entre 1996 y 1998 el presupuesto federal para
la seguridad publica crecio 12 veces.

“Cuatro afos después, el entonces secretario de Segu-
ridad Publica, Alejandro Gertz Manero, declaré: ‘los
recursos que el gobierno federal destina a la seguridad
publicahansidoabundantes; los resultados no concuerdan

con este esfuerzo™.

En1996 comenzdaoperarel Sistema Nacional de Seguridad
Publica. “Entre ese afo y 1999 los recursos asignados para
todo el pais en esta materia crecieron 40 veces y obviamente
el delito no disminuy6 en esa proporcién. La mayor parte del
presupuesto se asigna a equipo y armamento. La pregunta es
sa qué haayudado esto? y no hay respuestas porque tampoco
hay indicadores”.

Esta es una de las principales fallas de las autoridades en lo
que se refiere a la gestion policial. “Estamos dominados toda-
via por esa idea “incrementalista’ que otros paises superaron
desde hace tiempo. Aquilas autoridades estén colonizadas por
la idea de que si tienen mas recursos trabajan mejor. No hay
un procurador que levante la mano en el Consejo Nacional
de Seguridad Publica y pregunte ;para qué queremos mds
recursos?” No hay uno que lo diga.

Se acaban de reunir y el primer acuerdo que puso feliz a
todo el mundo es que el presupuesto para seguridad se va a
incrementar 100%: de 2,500 millones a cinco mil millones
de pesos. Es completamente razonable anticipar que lo van
a utilizar en equipo y armamento. jEso disminuye la delin-
cuencia? Yo creo que no’.

Para finalizar, Ernesto Lopez Portillo insiste en que “no se
puede sacar una reforma de esta magnitud sin profundizary
prever sus consecuencias. Es un asunto ético”. B
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