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I. INTRODUCCION

Derecho y seguridad nacional son expresiones que comparten las difi-
cultades propias del lenguaje natural.! Ello responde a la pluralidad de
significados que pueden enunciar —ambigiiedad—; a la indeterminacion
de su campo de aplicacién —vaguedad—; y a la reaccion que pueden
generar frente a auditorios especificos —emotividad—. Lo anterior ha
provocado un desacuerdo conceptual acerca del objeto que describe
cada una de esas expresiones. Se trata, pues, de un verdadero pro-
blema de definicién.?

Ambos casos son ejemplos de conceptos controvertidos, suscep-
tibles de adoptar los mas diversos sentidos, en funcion del contexto
~temporal, politico, ideolégico— en el que sean empleados. Son

| Es el lenguaje hablado o escrito para propsitos generales y ordinarios de comunicacion;
se distingue de los lenguajes formalizados —propios, por ejemplo, de la logica simbolica
y del pensamiento matematico—, que se caracterizan por su precision, esto es, por la ausencia
de problemas de ambigiiedad, de vaguedad y de emotividad.

? Eliminar ambigiledades, reducir la vaguedad de las expresiones lingiiisticas influir en
las actitudes o emociones de los destinatarios de dichas expresiones, constituyen justamente
tres de los propésitos basicos de las definiciones. Cfr: Copi, Irving M., Introduccion a la
logica, Buenos Aires, Eudeba, 1999, pp. 124-128.
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expresiones, pues, que carecen de una significacion universalmente
valida. El desacuerdo conceptual responde entonces a los diferentes
contextos operativos en los que cada una de dichas expresiones es
utilizada. No es igual, por ejemplo, describir la seguridad nacional en
un entorno de guerra fria que en uno de guerra contra el terrorismo.

Sin animo de proveer soluciones al problema de la definicion de
seguridad nacional, importa sefialar, sin embargo, que en el pais existe
un consenso legal basico en torno al significado de esa expresion.
En efecto, el Legislador mexicano estipulé en el articulo 3 de la Ley
de Seguridad Nacional (LSN), en vigor desde febrero de 2005,* una
nocion operativa que le proporciona a esa expresion un umbral de
significado.

Mas alla de la pertinencia de analizar el acierto o no de la definicién
legal de seguridad nacional —tarea que supera el objeto de este estu-
dio—, lo cierto es que en México existe una definicion formalmente
valida, obligatoria desde el punto de vista juridico. Se trata de una
aportacion fundamental del derecho mexicano, que le provee a la
seguridad nacional de una definicién instrumental y operativa que
permite procesarla en la practica.?

La regulacion de la seguridad nacional en México no es patrimonio
exclusivo de la ley especial de la materia. Existen en el orden Juridico
nacional diversas disposiciones que prevén funciones juridicas especi-
ficas sobre el particular. La existencia de una definicién normativa en
la materia contribuye a dar claridad y operatividad a dichas funciones
juridicas, al menos desde un punto de vista aproximativo, pues, como
se vera, la definicion contenida en la LSN limita su 4mbito material
de validez normativa a ese ordenamiento juridico.

,Rc.:sulta igualmente relevante analizar las nociones de seguridad
publica y de seguridad nacional a la luz de consideraciones estricta-

. ‘ La LSN vigente ti’ene su origep en la iniciativa presentada por los entonces senadores
3 :r}gu: J;lf)k(sjon Rank;ure‘zi y ;ntomo Garcia Torres durante la LIX Legislatura, en la sesion
cha e octubre de 2003; fue publi iari ‘ s 0
B masas publicada en el Diario Oficial de la Federacion el

4 .
. Lz:j sedgundad es un valot fundante. Forma parte de los cimientos de la edificacién
; stado e_Derecho democriético. La seguridad instalada en las instancias de la filosofia
politica ha extgldq al derecho —a través de las normas— la provision de definiciones instru-
mentales y operativas para llegar al terreno de la praxis y de la eficacia”. Parejo Alfonso,

Luciano y R ; ; peyed - : . _
Fane. 20(); 1. ;b;.rto Dromi, Seguridad publica y derecho administrativo, Madrid, Marcial
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mente juridicas. Para ello se analizaran las normas constitucionales
y legales que regulan el ejercicio de esas funciones del Estado, a fin
de identificar los elementos conceptuales que las caracterizan, que
permiten delimitar la frontera entre ambas y definir sus puntos de
contacto. Dicho anlisis juridico tendra un propésito eminentemente
practico, pues de €l se desprendera la identificacion de la inteligencia
como uno de los principales instrumentos de actuacion de la segu-
ridad nacional.

Finalmente, se abordara el instrumento de la inteligencia para
la seguridad nacional en el entorno de un Estado de Derecho. Ello
permitira entender el alcance del principio de legalidad como base
de legitimidad en la materia® e identificar los controles juridicos y de-
mocraticos establecidos por la Constituciéon y por la legislacion
mexicana al ejercicio de las atribuciones del Centro de Investiga-
cion y Seguridad Nacional (CISEN) y de otras instancias de seguridad
nacional. De lo anterior serd posible concebir que la mision de los
servicios de inteligencia y de seguridad en un Estado democrético
de derecho, se encuentra estrechamente vinculada con el manteni-
miento de la constitucionalidad del Estado, es decir, con la vigencia
de los derechos fundamentales y con la funcionalidad de los poderes
y de las instituciones publicas.

II. APROXIMACION JURIDICA AL CONCEPTO
DE SEGURIDAD NACIONAL

La regulacion especializada de la seguridad nacional y de sus instru-
mentos de actuacion en México constituye un evento reciente.® Hasta

“El Estado de Derecho es un elemento fundamental e indispensable de la democracia.
Los servicios de seguridad y de inteligencia s6lo pueden considerarse legitimos si son esta-
blecidos por ley y sus poderes provienen del régimen legal”. Born, Hans e lan Leigh, Hacia
un control democratico de las actividades de inteligencia: estandares legales y métodos
de supervisién, Centro de Ginebra para el Control Democratico de las Fuerzas Armadas
y Comité de Supervisién de Inteligencia del Parlamento Noruego, traduccién a cargo de
la Comision Bicameral de Fiscalizacion de los organismos y actividades de inteligencia
de Argentina, 2005, p. 18.

¢ En Estados Unidos, por ejemplo, la primera regulacién especializada en materia de
seguridad nacional (National Security Act) se expidié al término de la Segunda Guerra
Mundial, el 26 de julio de 1947. En otros paises, sin embargo, la regulacién es mucho més
reciente. Es el caso de Argentina, cuya Ley de Inteligencia Nacional fue promulgada el 3 de
diciembre de 2001; de Espaiia, cuya Ley reguladora del Centro Nacional de Inteligencia es
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antes de la reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de
la Federacion el 5 de abril de 2004, que otorga facultades expresas
al Congreso de la Union para legislarla, estableciendo los requisitos
y limites a las investigaciones (articulo 73, fraccion XXXIX-M), y
al Presidente de la Republica para preservarla (articulo 89, fraccion
VI),” no existian las bases constitucionales para expedir una legisla-
cion federal especial.®

Antes de la reforma constitucional en comento la regulacion de
la seguridad nacional se encontraba, tal y como se describira en el
apartado siguiente, dispersa en diversos ordenamientos juridicos. En
todo caso, se trataba de una regulacion difusa, relativa a una pluralidad
de materias y propositos que asignaban también funciones diversas
a la invocacion de la seguridad nacional.

En ninguno de los casos se proveia una definicion de seguridad
nacional que diera elementos conceptuales para hacer operativas las
funciones que le asignaban las normas del orden juridico nacional. La
lnica excepcion, solo aplicable para los efectos de ese ordenamiento
juridico, era la definicion de seguridad nacional contemplada en el
articulo 3, fraccion XII de la Ley Federal de Transparencia y Acceso
a la Informacion Publica Gubernamental (LFTAIPG).’

La necesidad de dar significado juridico a la seguridad nacional
aparece como una de las principales motivaciones manifestadas por
los autores de las iniciativas de reforma constitucional y de LSN. Asi,
por ejemplo, en la exposicion de motivos de la iniciativa de reforma

del 6 de mayo de 2002; y de Colombia, cuya Ley 1288 (de Inteligencia y Contrainteligencia)
fue ﬁpubllcada apenas el 5 de marzo de 2009.

Dicha reforma constitucional tuvo como origen la iniciativa presentada por el enton-
ces dlpuyado Omar Fayad Meneses, durante la LVIII Legislatura, en la sesién de fecha
gedg Joczwembre de 2001; fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 5 de abril

§ A pesar de la ausencia de un marco regulatorio especial en la materia lo cierto es que
en la literatura nacional ya existia el planteamiento de regular las actividades de inteligencia
para la segundaq nacional. Cfr: Alegre Rabiela, Alejandro, “Hacia una Ley de Inteligen-
cia para la seguridad nacional™ en Revista de Administracion Puiblica, México, INAP, nim.
101, agosto de 1999, pp. 1-4. ' . '

"La LFTAIPG fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién el dia 11 de junio de
2002. En su articulo 3, fraccion X1 se define a la seguridad nacional como las “acciones
destmada.s.a proteger la integridad, estabilidad y permanencia del Estado mexicano, la
gobernabilidad democrética, la defensa exterior y la seguridad interior de la federacion,

orientadas al bienestar general de la sociedad, i imi
_ ue permitan es
del Estado constitucional”. e e

DERECHO Y SEGURIDAD NACIONAL EN MEXICO 91

a los articulos 73 y 89 constitucionales, presentada el dia 8 de no-
viembre de 2001, se decia que “la ausencia de un concepto definido
y de una adecuada y suficiente legislacion y de un marco normati-
vo en esta materia amplia, abre la posibilidad de que se presente un
alto grado de riesgo y un alto grado de discrecionalidad.. 22

Similar preocupacion estaba presente en la exposicion de motivos
de la iniciativa de la nueva LSN, de fecha 30 de octubre de 2003:

En el articulo 3 la iniciativa de ley introduce un concepto de seguridad nacio-
nal. Su inclusion obedece a la necesidad de contar con parametros objetivos
para delimitar la materia de seguridad nacional, a fin de otorgar seguridad
juridica a los particulares y, a la vez, eficacia y claridad a la autoridad. Aun
cuando el concepto es ambicioso en su esencia, la definicion de lo que es
materia de seguridad nacional se impone como una de las piedras angulares
de la iniciativa de ley, mas con el afan de otorgar una base sélida y concreta
de apoyo al esquema juridico, con la pretension de validez universal."

Como resultado de lo anterior, el articulo 3 del texto vigente de la
LSN establece que, para efectos de ese ordenamiento juridico, *...por
seguridad nacional se entienden las acciones destinadas de manera
inmediata y directa a mantener la integridad, estabilidad y perma-
nencia del Estado mexicano...”, que contribuyan al cumplimiento
de determinados fines.'? La definicion legal descrita constituye una
novedad y un esfuerzo encomiables —aun cuando existe ya un ante-
cedente de definicion legal en el texto de la LFTAIPG—, por proveer a
la expresion seguridad nacional de un marco de referencia semantica
que goce de validez normativa, esto es, de obligatoriedad.

9 Derechos del pueblo mexicano: México a través de sus constituciones, Porrua y Camara
de Diputados del Congreso de la Union, LIX Legislatura, t. XIV, 2006, p. 553

Il Gaceta del Senado la Repuiblica, LIX Legislatura, nim. 18, afio 2003, jueves 30 de
octubre, p. 4.

121, La proteccion de la nacién mexicana frente a las amenazas y riesgos que enfrente
nuestro pais. II. La preservacion de la soberania e independencia nacionales y la defen-
sa del territorio. I1I. El mantenimiento del orden constitucional y el fortalecimiento de
las instituciones democraticas de gobierno. IV. El mantenimiento de la unidad de las partes
integrantes de la Federacion sefialadas en el articulo 43 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. V. La defensa legitima del Estado mexicano respecto fie
otros Estados o sujetos de derecho internacional. VI. La preservacién de la democracia,
fundada en el desarrollo econémico social y politico del pais y sus habitantes™.
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La propuesta, sin embargo, tal y como ocurre con cualquier defi-
nicién operativa a nivel legislativo, no esta exenta de problemas juri-
dicos. En primer lugar destaca, contrario a la “pretension de validez
universal” atribuida por los autores de la iniciativa de LSN al concepto
de seguridad nacional en la exposicion de motivos, la restriccion del
campo de aplicacion de la definicién, pues la ley vigente establece
que la definicion de seguridad nacional vale unicamente para efec-
tos de ese ordenamiento juridico. ;Cudl es entonces el significado
que debe atribuirse a la expresion seguridad nacional en las mas de
treinta leyes federales mexicanas —distintas de la LSN— que contienen
dicha mencién?

Sobre el particular se advierte que el Titular del Ejecutivo Federal,
con fecha 21 de abril de 2009, present6 al Senado de la Repiiblica una
iniciativa de reformas y adiciones a la LSN que, entre sus multiples
propositos, busca rectificar la autorrestriccion en comento. Con tal
fin, el articulo quinto transitorio del proyecto de decreto dice que “las
referencias hechas a la seguridad nacional y a la seguridad interior en
otras leyes administrativas de caracter federal, se entenderan en los
términos de las disposiciones previstas en la presente ley”. El efecto
de esta norma, en caso de aprobarse en sus términos por el Congre-
so de la Union, sera el de dotar de un significado uniforme a la
expresion seguridad nacional, haciéndolo conforme a la definicion
estipulada por la ley especial en la materia.

Un‘ segundo problema tiene que ver con la forma en la que se
descnbe. a la seguridad nacional en la definicion legal. Concebir a
la seguridad nacional como una serie o un conjunto de “acciones”,
respecto de las cuales se omite descripcion alguna, le imprime una
teixtura abierta, una !ndetenninac:i(?n tal que puede generar confusiones
e e neats, et SRR
deben ser calificadas como de PR e s ol e

seguridad nacional?—.!3

'3 Existen opinio i i uran
nes contrarias respecto al tipo de accione i
.-y s
dades de concrecion del conce b ot P e ot

_ e pto nomativo de seguridad nacional. Por ejemplo, Carla
;"‘il::: efizzs;g:?' : A.la Ley de Seguridad _Nacional recurre a la enunciaciéjn d: acciones
3 s ol (:jns: er::das como de seguridad nacional (articulo 30.), y al emitir una lista
g e :: 0s hechos que pueden legalmente ser calificados como amenazas a la
i onal sic ( ?ﬂfcylo §o.), pretende cerrar el margen de la discrecionalidad al no

Ir algun concepto juridico indeterminado como podrian ser el de paz o interés pabli-
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Este ultimo problema no reside propiamente en la vaguedad con-
ceptual, pues todo concepto, en la medida en la que es expresado
mediante un lenguaje natural, presenta problemas de indetermina-
cion. La vaguedad, pues, no es por si misma un defecto normativo.
Es mas, en el derecho mexicano, el Poder Judicial de la Federacion
ha admitido la existencia de conceptos juridicos indeterminados'*
y ha identificado su funcionalidad en el sistema normativo, particu-
larmente cuando dichos conceptos entrafian ejercicios de valoracion,
por parte de la autoridad administrativa, por los fines que tutelan —la
seguridad nacional calificaria justamente como un concepto juridico
indeterminado a la luz de diversos criterios jurisprudenciales—."s

cos”. A pesar de lo anterior, la propia autora concluye calificando la definicién normativa
de seguridad nacional como un concepto juridico indeterminado en si mismo: “Considero,
finalmente, que es posible sostener que el concepto de interés piblico subyace al de seguridad
nacional en el articulo 3o. de la Ley, lo cual hace a este concepto dos veces indeterminado a
pesar de la enumeracion de casos que justifican la accion hecha por la sic Ley de Seguridad
Nacional”, Huerta Ochoa, Carla, “El concepto de interés piiblico y su funcion en materia de
seguridad nacional”, en Cisneros Farias, German, Jorge Fernandez Ruiz y Miguel Alejandro
Lopez Olvera (coords. ), Seguridad Publica, Segundo Congreso Iberoamericano de Derecho
Administrativo, México, UNAM, 2007, p. 141.

14 Por su referencia a la realidad, los conceptos utilizados por las leyes pueden ser deter-
minados o indeterminados. Los conceptos determinados delimitan el ambito de la realidad
al que se refieren de una manera precisa e inequivoca. Por ejemplo: la mayoria de edad se
produce a los dieciocho afios; el plazo para interponer los recursos de reposicion o de alzada
es de un mes (...) la aplicacion de tales conceptos en los casos concretos se limita a la pura
constatacion, sin que se suscite (...) duda alguna en cuanto al ambito material a que tales
conceptos se refieren. Por el contrario, con la técnica del concepto juridico indeterminado
la ley refiere una esfera de realidad cuyos limites no aparecen bien precisados en su enun-
ciado, no obstante lo cual es claro que intenta delimitar un supuesto concreto (...) La ley
no determina con exactitud los limites de esos conceptos porque se trata de conceptos que
no admiten una cuantificacion o determinacion rigurosas, pero en todo caso es manifiesto
que se esté refiriendo a un supuesto de la realidad que, no obstante la indeterminacion del
concepto, admite ser precisado en el momento de la aplicacion”. Garcia de Enterria, Eduardo
y Tomés-Ramon Fernandez, Curso de derecho administrativo 1, Madrid, Thomson Civitas,
2004, p. 465.

15 “Conceptos juridicos indeterminados. La forma de actualizarlos al caso concreto exige
un proceso argumentativo que debe reducir la discrecionalidad y las apreciaciones subjetivas,
eliminando la arbitrariedad”. Definir un concepto juridico indeterminado puede ser com-
plejo y requerir de una especial valoracion, sobre todo cuando el lenguaje empleado en su
redaccion implique conceptos cientificos, tecnologicos, axiolégicos, econdmicos, politicos,
socioldgicos o de otras disciplinas, pues de suyo requiere acudir a ellas. Frente a tal caso es
menester acudir a valores, principios e intereses que resulten compatibles con el fin de los
actos administrativos para esclarecer el contenido y alcance de dichos conceptos. Por tanto,
la subsuncion puede ser discutible y opinable e implica estar en zonas de incertidumbre
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Para superar el problema de textura abierta que dificulta hacer
determinable la definicion normativa de seguridad nacional, esto es,
para identificar las propiedades que permitirian concretar el conjunto
de “acciones” destinadas a mantener la integridad, estabilidad y per-
manencia del Estado mexicano, la iniciativa presidencial de reformas
y adiciones a la LSN, presentada el 21 de abril de 2009 al Senado de La
Republica, propone en el articulo 3, fraccion I, una nueva definicion
de seguridad nacional, a saber:

La condicién de integridad, estabilidad y permanencia del Estado mexicano,
que se preserva a través de politicas, acciones, recursos y medios dirigidos
a hacer frente a riesgos y amenazas que atenten en contra de los objetivos
del proyecto nacional.

A fin de hacer operativa la definicion anterior, la propia iniciativa
presidencial propone en su articulo 4, parrafo cuarto, una serie de
supuestos que configuran los objetivos del proyecto nacional,'® mis-

decisoria o probabilidad que necesariamente conducen a una discrecionalidad cognitiva
o de juicio. Sin embargo, tener que sortear tales imprecisiones y vaguedad en la apreciacion
intelectiva y cognoscitiva no es en realidad un caso de discrecionalidad ni de apreciaciones
subjetivas. Efectivamente, al tenor de la inteleccion de los fines de la norma, aunado a la
estimacion de valores, politicas, principios e intereses en conflicto, todo ello situado en su
contexto e interactuando, se obtiene que la autoridad debe encontrar una solucion o respuesta
en el caso concreto. Para completar la idea conviene distinguir que los conceptos juridicos
indeterminados pueden ser: a) Conceptos de experiencia que consisten en apreciar hechos;
la competencia del Juez es ilimitada y b) Conceptos de valor donde ademas de apreciar los
hechos, se implican juicios de valor que pueden ser técnicos, por ejemplo, impacto ambien-
tal.'interés publico, utilidad publica. Ello exige un proceso argumentativo en el que entran
en juego valoraciones politico-morales vigentes en el medio social pues sélo asi es posible
adscribir un significado a los conceptos indeterminados frente a la situacién prevaleciente,
de suerte que la autoridad debe motivar cémo es que valoré y connot6, hecho y derecho, ya
que a pesar de las apariencias se trata de un esquema condicional en el que se debe aplicar
la regla a través de la subsuncion y asignacién de las consecuencias que el fin de la norma
exige atencjer ~intencién y propésito del sistema normativo—. Asi pues, la teoria de los
conceptos. juridicos indeterminados reduce la discrecionalidad administrativa, eliminando
la arbm.'anedad de todo aquello que deba ser juzgado en términos de legalidad o justicia,
pues la interpretacion del concepto no necesariamente deriva del texto de la disposicién que
lo est‘.szlece, sino del sentido contextual del ordenamiento”. Registro num. 177342. Loca-
hzaqgn: Novena época. Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario
Juqul de la Federacion y su Gaceta, XX11, septiembre de 2005, p. 1431. Tesis: [.40.A 59
K. Tesis aislada. Materia(s): Comun. - : it

“f “Los objetivos del proyecto nacional orientaran las politicas, acciones, recursos ¥
medios del Sistema, y comprenderén: 1. La preservacion de la soberania e inciependencia
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mos que se identifican con principios consagrados por la Constitucion
mexicana, identificados por un sector de la teoria constitucional como
decisiones politicas fundamentales,'” esto es, como determinaciones
sobre la existencia y la forma de ser del Estado, adoptadas por el
Poder Constituyente originario.'®

nacionales: 11. El mantenimiento del orden constitucional y la gobernabilidad democritica,
respetando las garantias individuales y los derechos humanos; I11. El mantenimiento de la
unidad de las partes integrantes de la Federacion sefialadas en el articulo 43 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos; IV. La preservacién del régimen democratico,
republicano, federal y representativo previsto en la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, fundado en el constante mejoramiento y desarrollo econémico, social
y cultural de la poblacion; V. La defensa legitima del Estado mexicano respecto de otros
estados, de otros sujetos de derecho internacional y de agentes no estatales, y V1. Los que
determine el Titular del Ejecutivo Federal en el Plan Nacional de Desarrollo conforme a la
ley de la materia y al articulo 7 de esta Ley”. De alguna manera, el articulo 3 del Reglamento
para la Coordinacion de Acciones Ejecutivas en Materia de Seguridad Nacional, publicado
en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de noviembre de 2006, incorpora ya una nocion
similar a la de los objetivos del proyecto nacional al establecer que las acciones previstas
en el articulo 3 de la LSN constituyen los “intereses permanentes de la seguridad nacional”.

17+ la esencia de la Constitucién no esté contenida en una ley o en una norma. Enel
fondo de toda normacién reside una decisién politica del titular del poder constituyente,
es decir, del pueblo en la democracia y del monarca en la monarquia auténtica (...) Estas
decisiones politicas fundamentales (...) son més que leyes o normaciones; son las deci-
siones politicas concretas que denuncian la forma politica de ser del pueblo (...) y forman
el supuesto basico para todas las ulteriores normaciones (...) su singularidad externa se
caracteriza en el hecho de que s6lo pueden ser reformadas o suprimidas mediante el proce-
dimiento dificultado de reforma”. Schmitt, Carl, Teoria de la Constitucion, Madrid, Alianza
Editorial, 2003, pp. 47-49.

¥ Sobre el particular, y conforme al proceso legislativo correspondiente, en sesion del
22 de abril de 2010, el Pleno del Senado de la Republica, como Camara de origen, aprobd
¢l dictamen a la iniciativa presidencial en mencién. No modifica de manera sustancial la
propuesta de reforma al concepto de seguridad nacional, ni los supuestos que configuran
los objetivos del proyecto nacional; Gnicamente los vincula en un sélo articulo de la forma
siguiente:

“Articulo 3. Para los efectos de esta ley, se entiende por:

I. Seguridad Nacional: La condicion de integridad, estabilidad y permanencia del Estado
mexicano, cuya preservacion es una funcion a cargo del Poder Ejecutivo Federal, a través
de politicas, acciones, recursos y medios dirigidos a hacer frente a Riesgos y Amenazas
que atenten en contra de:

a. La soberania e independencia nacionales;

b. El mantenimiento del orden constitucional y el fortalecimiento de las instituciones
democrdticas de gobierno;

¢. La unidad de las partes integrantes de la federacion sefialadas en el articulo 43 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos; )

d. La preservacion del régimen democrético, republicano, federal y representativo previsto
en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;
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Esta ultima novedad funda una conexién importante entre la le-
gislacion especial en materia de seguridad nacional y la Constitucién
mexicana. En efecto, la Constitucion se asume a si misma como un
proyecto nacional; el articulo 26 constitucional, segundo parrafo,
determina claramente que los fines del proyecto nacional contenidos
en la Constitucién determinaran los objetivos de la planeacion.

De lo anterior se desprende que los fines del proyecto nacional con-
tenidos en el texto constitucional califican como objetivos nacionales
permanentes. Dichos fines constitucionales —identificados como de-
cisiones politicas fundamentales— constituyen determinaciones sobre
la existencia y la forma de ser del Estado mexicano, tales como la
aceptacion de los principios de soberania popular, division de pode-
res y respeto a las garantias individuales y los derechos humanos; la
adopcion de una forma de Estado federal y de una forma de gobierno
republicana, representativa y democratica; entre otros.

A esos fines constitucionales que configuran el proyecto nacional,
a esos objetivos nacionales permanentes, deben alinearse, lo dice el
articulo 26, segundo parrafo de la ley fundamental, los objetivos de
la planeacion. Estos ultimos calificarian, desde el punto de vista de la
teoria de la seguridad nacional, como objetivos nacionales contingen-
tes o varigbles, respecto de los cuales el Presidente de la Republica
en turno tiene prerrogativas de definicion a través del Plan Nacional
de Desarrollo."”

La viabilidad del proyecto nacional, de los objetivos nacionales
permanentes, viene dada por una serie de instrumentos que la Consti-
tucion otorga a los poderes puablicos a través de facultades especificas.
En este sentido, el articulo 25 constitucional, parrafo primero, esta-
blece que la C onstitucion protege la seguridad de individuos, grupos
y clases sociales, y que corresponde al Estado mexicano proveer el

e.La detgnsa legitima del Estado mexicano respecto de otros Estados, de otros sujetos
de d.erecho internacional y de agentes no estatales; y ‘

f.La preservacion del territorio nacional y de su poblacion considerando su afectacion
general por factores de orden ambiental, climético, quimico o fisico, o bien por acciones
quefxpongan a €stos a siniestros de caracter colectivo”. ‘
- ? En el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, publicado en el Diario Oficial de la Fe-

u‘m mnf:l 31 de_ mayo de 20()7. el Presidente de la Repuablica defini6 como brimer objetivo

nacional garantizar la seguridad nacional, salvaguardar la paz, la integridad, la independen-
ciay la soberania del pais, y asegurar la viabilidad del Estado y de la dem(;cracia“?
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pleno ejercicio de la libertad y de la dignidad de esos individuos,
grupos y clases sociales, esto es, brindar seguridad.

Dentro de los instrumentos constitucionales con los que cuenta
el Estado mexicano para asegurar la viabilidad del proyecto na-
cional destacan numerosas facultades del Poder Ejecutivo Federal,
tales como:

«  Dirigir la politica exterior y celebrar tratados internacionales,
en apego a los lineamientos establecidos por el articulo 89
constitucional, fraccion X.

« Habilitar puertos y establecer aduanas maritimas y fronterizas,
de conformidad con el articulo 89, fraccion XIII de la Cons-
titucidn mexicana.

. Previa habilitacién por parte del Congreso de la Union, res-
tringir y prohibir importaciones, exportaciones y transito de
productos, articulos y efectos, cuando lo estime urgente, a fin
de regular el comercio exterior, la economia del pais, o la es-
tabilidad de la produccion nacional, en los términos de lo esta-
blecido por el articulo 131 constitucional, parrafo segundo.

«  Previa aprobacion del Congreso de la Union, suspender las ga-
rantias individuales en los casos de invasion, perturbacion grave
de la paz publica o de cualquier otro que ponga a la sociedad
en grave peligro o conflicto, de acuerdo con los lineamientos
especificados en el articulo 29 constitucional y en los trata-
dos internacionales en materia de derechos humanos suscritos
por el Estado mexicano.

« Declarar la guerra en nombre de los Estados Unidos Mexica-
nos, previa ley del Congreso de la Union, de acuerdo con lo
establecido en el articulo 89, fraccion VII de la Constitucion
mexicana.

» Preservar la seguridad nacional, en los términos de la ley
respectiva, y disponer de la totalidad de la Fuerza Armada
Permanente para la seguridad interiory la defensa exterior del
pais, en los términos de lo dispuesto por el articulo 89 consti-
tucional, fraccion VI

Con independencia de lo anterior, lo cierto es que las definiciones
normativas y vigentes de seguridad nacional, tanto la contenida en la
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LSN como la estipulada por la LETAIPG, comparten una aproximacion
conceptual de corte practico, pues ambas buscan una finalidad comiin,
esto es. mantener la integridad, la estabilidad y la permanencia del
Estado mexicano. Hay, pues, una asociacion clara entre la seguridad
nacional y la seguridad del Estado. Ello, lejos de constituir un pro-
blema o un déficit —entendidos como una restriccion indebida del
concepto—, conlleva en realidad una serie de implicaciones relevantes.

En efecto, si el Estado aparece como el actor protagénico de la
seguridad nacional, entonces resulta necesario estipular una nocion
operativa de Estado. Al efecto, sin animo de incurrir en especulacio-
nes tedricas o filosoficas sobre el particular, importa destacar que para
la teoria estandar del Estado éste se identifica como una entidad, como
una organizacion social constituida, al menos, por los siguientes tres
elementos: poblacion, territorio y gobierno.?*

Una vez identificados los elementos constitutivos del Estado es
posible entonces leer que la finalidad practica buscada por las defini-
ciones normativas vigentes de seguridad nacional es la de mantener
la integridad, la estabilidad y la permanencia de la poblacion, del
te.mtori'o’ y del gobierno en México. Ello, indudablemente, da una
dmenann mucho mayor a la seguridad nacional de la que aparenta
su identificacion con la seguridad del Estado —en el caso de que
esta ultima se reduzca, como ocurre frecuentemente, a la integri-
d;d._ estabilidad y permanencia de uno solo de sus elementos cons-
titutivos: el gobierno—.

De acuerdo con lo anterior, la definicion normativa de seguridad
nacional en México va mas allé de una simple agenda de gobernabi-
lidad y de ejercicio del poder de imperium —lo cual podria limitarse
al gobierno y al territorio como dos de los elementos constitutivos
del Estado—; incorpora también una agenda de desarrollo que se rela-
ciona con el bienestar de la sociedad, esto es, con el desarrollo de la
p:)blac_non como elemento humano del Estado. Ese es precisamente
:u:eat:'?i(cjﬁlz:%anfswo que la LSN atribuye a la seguridad nacional, en

: , fraccion VI 'y 4, al establecer como uno de sus fines
posnb'les' la presgrvaci('m de la democracia, fundada en el desarrollo
economico, social y politico de los habitantes del pais, y al estipular

2 Cfr. Carré de Malber i
g, R., Teoria general del Es i
UNAM y Fondo de Cultura Econémica, f998,‘:)p. ;I{E;é‘.zdo‘ goaiitiva Sty
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como uno de los principios de la seguridad nacional la proteccion a
la persona humana.

111. FUNCIONES DE LA SEGURIDAD NACIONAL
EN EL DERECHO MEXICANO

En el derecho mexicano se emplea la expresion “seguridad nacional”,
“seguridad de la naciéon™ y otras menciones equivalentes en més de
treinta leyes federales distintas de la LSN. Diversos tratados interna-
cionales y actos administrativos de caracter general contienen dis-
posiciones relacionadas con dichas expresiones. Los ordenamientos
juridicos referidos regulan materias distintas y variadas.

La pluralidad de funciones asignadas por los diversos ordena-
mientos juridicos a la expresion seguridad nacional, responde a la
vocacion multidisciplinaria y transversal de la materia. En todo caso,
dichas funciones activan herramientas e instrumentos importantes
que contribuyen a preservarla con bases de legalidad. Como lo ha
sefialado con razon en Estados Unidos el juez James E. Baker: en
derecho, la invocacion de la expresion seguridad nacional conlleva
importantes efectos juridicos tanto a nivel sustantivo como procesal,
que proveen de diversas herramientas e instrumentos legales al Poder
Ejecutivo Federal.?!

A pesar de la dispersion normativa que prevalece en México res-
pecto a la invocacion de la seguridad nacional, es posible identificar
ciertas funciones juridicas, atendiendo al criterio de sus efectos
o resultados, y agruparlas en las siguientes categorias: seguridad
nacional como justificacion para el ejercicio de poderes especiales;
seguridad nacional como justificacion para sancionar conductas y
para determinar consecuencias juridicas desfavorables; seguridad
nacional como cliusula de excepcion al cumplimiento de regimenes
generales; seguridad nacional como justificacion para restringir el

21 “There is no more important assertion of policy validation than an assenioq of na-
tional security. Within the law, invocation of the phrase carries important substantive and
procedural implications (...) Invocation of national security also increases the statutory
instruments available to the president. National security is the substantive threshold for
many, if not most, of the statutorily authorized national security tools”. Baker, James E,
In the common defense: National Security Law for Perilous Times, C ambridge University
Press, 2007, p. 13.
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ejercicio de derechos; y, finalmente, seguridad nacional como criterio
de valoracion y calificacion de actividades estratégicas y prioritarias.
A continuacion se desarrollara el analisis de cada una de las categorias
funcionales identificadas:

1. Seguridad nacional como justificacion
para el ejercicio de poderes especiales

Algunas disposiciones juridicas asignan a la seguridad nacional la
funcion de autorizar la procedencia de poderes especiales al gobierno
ff:deral para enfrentar y responder a amenazas, riesgos o algln otro
tipo de antagonismo para la integridad, estabilidad o permanencia del
Esta}do mexicano. Por poderes especiales, para efectos de esta cate-
goria, se entiende el ejercicio de potestades intrusivas por parte de la
autoridad, cuya afectacion a los derechos humanos o fundamentales
es procedente con caracter extraordinario por el orden juridico.

El articulo 19, fraccion I, de la LSN otorga al CISEN la atribucion
dg operar tareas de inteligencia.?? Para la operacion de dichas tareas,
siempre que se esté frente a alguno de los supuestos de amenaza pre-
vistos en el articulo 5 de la LSN, los articulos 33, 34 y 35 de la propia
ley,. autorizan al CISEN para hacer uso de informacion anénima y para
sqllcltar a la autoridad judicial federal la intervencién de comunica-
ciones privadas, esto es, la toma, escucha, monitoreo grabacion o
registro de esas comunicaciones.? :

Sg trata de una autorizacién extraordinaria, de un poder especial
que unicamente puede ejercerse en los casos y bajo las condiciones
previstas en el ordenamiento juridico. Lo extraordinario de la medida
delrl_va de lo dispuesto en el articulo 16, parrafos décimo segundo y
gemmo tercero, de la Constitucion mexicana, precepto que tutela el

erecho a la privacidad de las comunicaciones y que establece su

22 - : .
mienthaoateeri;gzn; l;z.\r(zfriic: Iel’dO men |0.est|pulado ues 'el articulo 29 de la LN, es el conoci-
e L : recoleccion, procesamiento, diseminacion y explotacion de
S a ng ecisiones en ma.u?.na. de seguridad nacional,
privadas puede tambié vertr que la autorizacion judicial para intervenir comunicaciones
ambien incluir la habilitacion para que el CISEN pueda instalar o remover

cualquier i : : 2

m‘el?gm“: sl;;‘:n;e nStl(I)l Zln;:glo dde Intervencion, en aquellos casos en los que el drgano de
iy ’ yo de concesionari s : :

vencién. Lo anterior de conformi narios de telecomunicaciones, realice la inter-

41, pérrafo primero, de la LSN. dad con lo dispuesto por los articulos 40, fraccion IV, ¥

DERECHO Y SEGURIDAD NACIONAL EN MEXICO 101

inviolabilidad, salvo que la intervencion sea autorizada por la auto-
ridad judicial federal, a peticion de la autoridad federal que faculte
la ley, el CISEN.?

Al tratarse de una excepcion al principio constitucional de inviola-
bilidad de las comunicaciones privadas, el poder especial conferido
al CISEN es de aplicacion estricta.’ De ahi que, en los términos de
lo establecido en el articulo 35 de la LSN, la autorizacion para inter-
venir comunicaciones privadas unicamente proceda en alguno de
los supuestos de amenaza, previstos en el listado cerrado —numerus
clausus— que contiene el articulo 5 de la misma ley.

Otro ejemplo de medidas intrusivas se refiere a figuras de derecho
administrativo que autorizan al Estado, de manera extraordinaria,
la adquisicion de la propiedad o el dominio, de manera transitoria
y previa indemnizacion, sobre determinados bienes en poder de
particulares, con el fin de mantener la continuidad en la prestacion
de servicios publicos, asi como de emplear al personal al servicio
de la empresa —publica o privada— de que se trate para los mismos
propositos.

Es el caso de la requisa®® de instalaciones y de personal por causas
de seguridad nacional prevista en diversas leyes administrativas sec-
toriales, a saber: Ley de Aeropuertos (articulo 77), Ley de Aviacion
Civil (articulo 83), Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro (ar-

24 En materia de seguridad nacional Gnicamente el CISEN esta facultado para solicitar
a la autoridad judicial federal la intervencién de comunicaciones privadas. Existen otras
autoridades federales facultadas para intervenir comunicaciones privadas, por motivos dis-
tintos a la seguridad nacional: la Procuraduria General de la Republica y la Policia Federal.
La primera con motivo de investigaciones sobre delincuencia organizada, en los términos
de lo previsto por el articulo 16 de la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, y de
investigaciones sobre la comision de delitos graves, en los términos de lo dispuesto por el
articulo 278 Ter del Cédigo Federal de Procedimientos Penales. La segunda con motivo
de la operacion de tareas de inteligencia preventiva de conformidad con lo sefalado en los
articulos 8, fraccion XXIX, y 48 de la Ley de la Policia Federal.

* Sobre el particular es preciso advertir que el articulo 11 del Cadigo Civil federal
determina que las leyes que establecen excepcién a las reglas generales no son aplicables a
caso alguno que no esté expresamente especificado en las mismas leyes.

26 “La requisa, lato sensu, es el acto administrativo por medio del cual el Estado, basado
en ley y mediante indemnizacién, priva a un particular de la propiedad o del goce temporal
de un bien, sea mueble o inmueble, o lo obliga a prestar un servicio personal, originado
por situaciones urgentes, apremiantes o peligrosas, con ¢l objeto de satisfacer necesidades
de interés general”, Hamdén Amad, Fauzi, Ensayos Jjuridicos de derecho constitucional y
administrativo, México, Senado de la Repiiblica, LVIII Legislatura, 2002, p. 119.
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ticulo 62), Ley Federal de Telecomunicaciones (articulo 66), y Ley
Reglamentaria del Servicio Ferroviario (articulo 56).

En todos esos casos el legislador autoriza a las autoridades ad-
ministrativas a requisar las instalaciones y el personal adscrito a las
empresas que prestan servicios publicos o de interés general, a fin de
evitar la suspension o interrupcion del servicio. Los supuestos que
autorizan la ejecucion del acto administrativo en comento denotan
situaciones extraordinarias, tienen que ver con peligros inminentes
para la seguridad nacional, tales como desastres naturales, graves
alteraciones del orden piblico o un estado de guerra.

2. Seguridad nacional como justificacion
para sancionar conductas y para determinar
consecuencias juridicas desfavorables

Existen otras disposiciones juridicas que sancionan desde el punto
de vista penal o administrativo determinadas conductas que atentan
contra la seguridad de la nacién. En el primer caso el Codigo Penal
Federal (CPF) sanciona como delitos contra la seguridad nacional di-
versas conductas tipificadas bajo las siguientes figuras: Traicion a la
patria (articulos 123 a 126), Espionaje (articulos 127 a 129), Sedi-
cion (articulo 130), Motin (articulo 131), Rebelion (articulos 132 a
138), Terrorismo (articulos 139 a 139 ter), Sabotaje (articulo 140),y
Conspiracion (articulo 141).

Las conductas tipificadas en los delitos enunciados constituyen
también —con excepcion de la sedicion, el motin y la rebelion— ame-
nazas a la seguridad nacional, en los términos de lo dispuesto por el
articulo 5, fracciones I y XII de la LSN. Sobre el particular, es preciso
sefialar que no es necesario que se configure el delito para que exista
la amenaza a la seguridad nacional,”” pues en el primer caso se re-
quiere el cumplimiento de determinados requisitos —adecuacion de

2.’ “_..es necesario establecer una dificil distincion entre una amenaza a la seguridad
nacional y un hecho delictivo. Para muchos paises, el crimen organizado y el trafico de
drogas y c.‘le individuos representan graves males sociales y econémicos, pero no amenazan
la egtablhdad 0 la supervivencia del aparato gubernamental. En un pufiado de paises, en
particular en ciertas democracias en transicion, estas cuestiones si pueden escalar hasta llegar

a ese grado dg amenaza, por lo que pueden justificadamente considerarse como amena-
zas a la seguridad nacional”. Op. cit., Born, Hans e lan Leigh, p. 31.
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la conducta a un tipo penal especifico, asi como exigencia probato-
ria de la comision delictiva y de la probable comision o participacion
del indiciado—** mientras que para la actualizacion de una amenaza
basta con que aparezca un acto tendente a consumar la conducta que
se describe en el tipo penal, esto en el caso de que la amenaza sea
también calificada como un delito por la ley penal.?’

Otro delito previsto en el CPF que constituye una conducta que
atenta contra la seguridad nacional, en la medida que es susceptible
de afectar a un sector de la poblacion del Estado, de conformidad con
lo dispuesto por los articulos 149 bis del propio CPF y 5, fraccion |
de la LSN, es el de genocidio. Dicho delito se califica en el CPF como
un delito contra la humanidad porque puede tener como resultado
la destruccion de grupos de personas por razones de caracter étnico,
racial o religioso.

Ademas de los delitos previstos en el CPF, existen otras disposicio-
nes juridicas que sancionan penalmente conductas que atentan contra
la seguridad nacional. Las actividades reguladas y prohibidas por La
Ley Federal para el Control de Sustancias Quimicas Susceptibles
de Desvio para la Fabricacién de Armas Quimicas (LAQ), publicada
recientemente en el Diario Oficial de la Federacién el 9 de junio de
2009, constituyen también conductas lesivas de la seguridad nacional,
de conformidad con lo dispuesto por el articulo lo., parrafo tercero
de dicha ley.

Los articulos 48 a 51 de la LAQ tipifican como delitos diversas con-
ductas relacionadas con transferencias de sustancias quimicas de uso
dual reguladas por la propia ley. Se trata de conductas que configuran
delitos que atentan contra la seguridad de la nacion y que actualizan
también amenazas a la seguridad nacional, consistentes en el trafico
ilegal de armas quimicas de destruccion en masa, en los términos de
lo sefialado en el articulo 5, fraccion VIII, de la LSN.

~ *El articulo 16 constitucional, parrafo tercero, establece como requisitos para que un
Juez libre una orden de aprehension, la existencia de una denuncia o querella sobre un he-
cho que la ley sefiale como delito, sancionado con pena privativa de la libertad y que obren
datos que acrediten la comision del hecho y la probabilidad de que el indiciado lo cometi6
0 particip6 en su comision. .

2 Aunque la LSN no define los términos espionaje, sabotaje, terrorismo, rebelion, traicion
a la patria ni genocidio, es posible acudir supletoriamente, en los términos de lo dispuesto

golr el articulo 8, fraccion IV, de la LSN, a las conductas descritas en los articulos aplicables
€l CPF.
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Desde el punto de vista del derecho administrativo sancionatorio
existen también diversas disposiciones juridicas que sancionan con-
ductas contrarias a la seguridad nacional. Es el caso, por ejemplo, de
las atribuciones a cargo de la Secretaria de Gobernacion, por conducto
del Instituto Nacional de Migracion, previstas en los articulos 38 y
126 de la Ley General de Poblacion, segun las cuales puede suspen-
derse o prohibirse la admision de extranjeros cuando lo determine
el interés nacional, asi como expulsar a extranjeros definitivamente
del pais cuando incurran en cualquiera de las hipotesis descritas en
el articulo 125 de dicha ley, siempre que con la comision de esas
conductas se atente en contra de la seguridad nacional.

Existen otras disposiciones juridicas, contenidas en leyes adminis-
trativas sectoriales, que prevén otro tipo de consecuencias juridicas,
que aunque no constituyen sanciones administrativas en sentido
estricto. si conllevan consecuencias juridicas desfavorables para los
particulares. Es el caso, por ejemplo, de la negacion de concesiones,
por afectaciones a la seguridad nacional, para la explotacion de bienes
del dominio directo de la nacién, en los términos de lo dispuesto por
el articulo 17, fraccion V, de la Ley General de Bienes Nacionales
(LGBN): del rescate de concesiones por razones de seguridad nacional,
previsto en los articulos 19 de la LGBN y 23, fraccion 11, de la Ley Fe-
deral de Telecomunicaciones; y de la extincién de concesiones sobre
inmuebles federales por causas de seguridad nacional, de conformidad
con el articulo 74, fraccion VI, de la propia LGBN.

Otro caso dentro del mismo sector, relativo a consecuencias juri-
dicas desfavorables para los particulares, es el previsto en el articu-
lo 30 de la Ley de Inversién Extranjera, que otorga atribuciones a la
Comision de Inversiones Extranjeras para impedir adquisiciones —en
un porcentaje mayor al 49%-— por parte de la inversion extranjera,
por razones de seguridad nacional, en cualquiera de las actividades

economicas y sociedades con regulacion especifica previstas en los
articulos 8 y 9 de esa ley.

3. Seguridad nacional como cldusula de excepcion
al cumplimiento de regimenes generales

La legislacion federal establece diversas cldusulas de excepcion al
cumplimiento de regimenes generales por causas de seguridad na-
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cional. En materia de contrataciones publicas, por ejemplo, la Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, en su
articulo 41, fraccion IV, y la Ley de Obras Publicas y Servicios Re-
lacionados con las Mismas, en su articulo 42, fraccion IV, establecen
como excepcion al principio general de licitacion publica consagrado
en el articulo 134 constitucional, parrafo tercero, los procedimientos
de invitacion restringida o de adjudicacion directa cuando dichas
contrataciones sean necesarias para garantizar la seguridad nacional.

Otro caso de excepeion al cumplimiento de regimenes generales
se presenta en materia presupuestaria. Al efecto, la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, en su articulo 49, parrafo
tercero, determina que el ejercicio de los gastos de seguridad nacional,
esto es, las erogaciones destinadas a los programas que realizan las
dependencias en cumplimiento de funciones oficiales estratégicas, se
sujetaran a reglas especificas, distintas a las previstas para el régimen
general del ejercicio del gasto, sin perjuicio de su fiscalizacion por la
Auditoria Superior de la Federacion.*

Cabe destacar como otro caso de excepcion al cumplimiento de
regimenes generales el relativo a la materia de servicio profesional
de carrera en la Administracion Publica Federal. Sobre el particu-
lar, el articulo 8 de la ley de la materia establece que dicho servicio
profesional de carrera no comprendera al personal del sistema de
seguridad nacional. En consecuencia, esos servidores publicos seran
de libre designacion y se regiran por las reglas especificas que les
resulten aplicables.’!

Finalmente, es importante mencionar que la Ley Federal de Dere-
chos, en sus articulos 152, fraccion 11, 233, fraccion VI, 239, parrafo
quinto, y 292, parrafo segundo, prevé como supuestos excepcionales
la exencion del pago de diversos derechos en materia aérea y maritima,

30 En este caso, la existencia de un régimen de excepeion implica la afirmacion de un
régimen especial o especifico, distinto al régimen general de ejercicio de gasto, pues las
erogaciones de seguridad nacional no estdn exentas de requisitos de comprobacion ni de
controles.

"' En el caso del CISEN el articulo 20 de la LSN establece que los mecanismos y las reglas
para la seleccién, ingreso, nombramiento, capacitacion y profesionalizacion del personal del
Centro se regiran conforme al Estatuto Laboral que expida el Presidente de la Republica.

Eiczh(;) Estatuto fue publicado en el Diario Oficial de la Fi ederacion el dia 29 de noviembre
e 2006.
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y por uso de bandas de frecuencia de caracter oficial, por motivos de
seguridad nacional.

4. Seguridad nacional como justificacion
para restringir el ejercicio de derechos

A nivel constitucional la ley fundamental contiene diversas normas
que establecen restricciones al ejercicio de ciertos derechos fundamen-
tales por motivos de seguridad nacional. Por ejemplo, el articulo 16,
parrafo segundo, consagra que el ejercicio del derecho a la proteccion
de los datos personales puede ser restringido en las leyes por razo-
nes de seguridad nacional.

Otro caso se advierte en materia procesal penal. De acuerdo
con las recientes reformas constitucionales al sistema de justicia
penal,* la regla general es que los procesos penales se inician con
un auto de sujecion a proceso que permite al imputado enfrentar el
juicio en libertad. Dicha regla general encuentra excepciones en
el articulo 19 constitucional, parrafo segundo. Una de ellas consiste
en que el juez podra, oficiosamente, ordenar la prision preventiva en
los casos de delitos graves contra la seguridad de la nacién.??

Una mas de las excepciones previstas a nivel constitucional tiene
que ver con el principio de publicidad de los procesos penales. De
acuerdo con el articulo 20, apartado B, fraccion V de la Constitucion
mexicana, las personas imputadas tienen derecho a ser juzgadas en
audiencia publica por un juez o tribunal. Se exceptuan de dicha regla
los casos que determine la ley, entre otros motivos, por razones de
seguridad nacional.

En el ambito de los tratados internacionales existen diversos instru-
mentos suscritos por el Estado mexicano que establecen restricciones
al ejercicio pleno de diversos derechos humanos por razones de segu-
ridad nacional. Dichas restricciones estan previstas tanto en el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos (Pacto Internacional)

como en la Convencién Americana sobre Derechos Humanos (Pacto
de San José).

* Publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el 18 de Junio de 2008.
%3 De acuerdo con el articulo 194 del Cddigo Federal de Procedimientos Penales son

delitos graves contra la seguridad de la nacién la traicion a la patria, el espionaje, el terro-
rismo, el terrorismo internacional y el sabotaje.
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En ambos casos es importante sefalar que las rgstricciones a los
derechos humanos, por razones gie ;egurldad nacional, se aceptan
como legitimas si se acredita la siguiente pl:ueba: 1. que dichas res-
tricciones se encuentren expresamente prewstas en una l.ey, es.dec1r,
que no podran estar fundadas en decisiones administrativas sino en
normas generales, de conocimiento publico, y expedidas con anterio-
ridad a la situacién excepcional mv‘oca.da; y 2. que las restricciones
constituyan medidas necesarias 0 md.lsp.er!sables en una sociedad
democratica, o sea, que guarden un principio de proporcionalidad a
la situacion excepcional invocada. . .

Sobre la excepcionalidad de la situacion mvocagla, es decir, sobre
la razon de seguridad nacional que funde la restriccion, y sobre l.a
nocion de sociedad democratica, no existe una descripeion o deﬁm-'
cion en los tratados internacionales en comento. A pesar de ello si
existen diversas interpretaciones generadas en el ambito del derc?qho
internacional sobre lo que debe entenderse por socieda'd democratica
y por seguridad nacional, aun cuando dich'fls interpretaciones carezcan
de fuerza obligatoria para la comunidad internacional.

Es el caso, por ejemplo, de los Principios de Siracusa sobre las
Disposiciones de Limitacion y Derogacion del Pacto Internacional
(Principios de Siracusa). Se trata de un documento ap;obado en el
aiio de 1984, bajo el patrocinio de diversas organizaciones no gu-
bernamentales de caracter internacional, entre ellas, la Comision l.n-
ternacional de Juristas y la Organizacion Internacional del Trabajo.

De acuerdo con los principios interpretativos de dicho documento
(Principios de Siracusa): “si bien no existe un mode!o tnico de so-
ciedad democratica, puede considerarse que una soc.ledad responde
a esta definicion cuando reconozca, respete y proteja los derechos
humanos enunciados en la Carta de las Naciones Unidas y en la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos™. Con relacion a
las restricciones de los derechos humanos por razones de seguridad
nacional, los principios interpretativos sefialan lo siguiente:

19. Solamente se puede invocar la seguridad nacional para justificar las
medidas que limiten ciertos derechos cuando estas medidas se adopten para
proteger la existencia de la nacién, su integridad territorial o su independencia
politica contra la fuerza o la amenaza de la fuerza.

{TERE DEDERECED
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20. No se podra invocar la seguridad nacional como motivo para imponer
limitaciones o impedir amenazas puramente locales o relativamente aisladas
contra el orden publico.

21. No se podra utilizar la seguridad nacional como pretexto para imponer
limitaciones vagas o arbitrarias y solamente se podra invocar cuando existan
garantias adecuadas y recursos eficaces contra los abusos.

22. La violacion sistemética de los derechos humanos socava la seguridad
nacional y puede poner en peligro la paz y la seguridad internacionales. Un
Estado que sea responsable de una violacion de este tipo no podré invocar
la seguridad nacional para justificar las medidas encaminadas a supri-

mir la oposicién a dicha violacién o a imponer practicas represivas contra
su poblacion.

Atentos a lo anterior el Pacto Internacional admite restricciones al
libre ejercicio de ciertos derechos humanos por razones de seguridad
nacional. Tal es el caso del derecho a la libertad de expresion y del
derecho de acceso a la informacién (articulo 19, parrafo tercero,
inciso “a”); del derecho de reunién y asociacion (articulos 21 y 22,
parrafo segundo); y del derecho al libre transito de personas (articu-
lo 12, parrafo tercero).

Por su parte, el Pacto de San José prevé también restricciones al
ejercicio de ciertos derechos humanos cuando ello sea necesario para
la proteccion de la seguridad nacional. Al igual que el Pacto Inter-
nacional, el Pacto de San José establece restricciones al derecho a la
libertad de expresion y al derecho de acceso a la informacién (articu-
lo 13, parrafo segundo, inciso “b™): al derecho de reunién y asociacion
(articulos 15y 16, parrafo segundo); y al derecho al libre transito de
personas (articulo 22, parrafo tercero).

A nivel legislativo se advierten también restricciones al ejercicio
de derechos. En materia de transparencia y acceso a la informacion,
por ejemplo, el articulo 13, fraccién 1, de la LFTAIPG restringe el
ejercicio del derecho de acceso a la informacion y el principio de
maxima publicidad consagrados en el articulo 60., parrafo segundo,
de la Constitucion mexicana, al prever la posibilidad de clasificar
como reservada, temporalmente, la informacién que comprometa la
seguridad nacional.

En el mismo sentido, el articulo 33 de la Ley Federal de Procedi-
miento Administrativo restringe al derecho de los interesados en un
procedimiento administrativo para conocer, en cualquier momento,
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el estado de su tramitacion, cuando los expedientes de dichos proce-
dimientos contengan informacion sobre seguridad nacional.

Un caso relevante y de aplicacion reciente a nivel nacional, con
motivo de la epidemia de Influenza humana tipo AHINI1 durante los
meses de abril y mayo de 2009, tiene que ver con la materia sanitaria,
especificamente por lo que se refiere al derecho de explotar patentes
médicas. Sobre el particular, el articulo 77 de la Ley de la Propiedad
Industrial establece que por causas de seguridad nacional, entre otras,
el Instituto Mexicano de la Propiedad Industrial podra determinar que
la explotacion de ciertas patentes se haga mediante la concesion de
licencias de utilidad publica.

La razén que subyace a esta medida extraordinaria consiste en
evitar el encarecimiento de la produccion, prestaciéon o distribucion
de medicamentos basicos para la poblacion.?* Se trata, pues, de una
medida de excepcion a los derechos de exclusividad para la explota-
cién que concede a su titular la patente de una invencion.*®

5. Seguridad nacional como criterio
de valoracién y calificacion de actividades
estratégicas y prioritarias

Por 1ltimo, importa destacar diversas disposiciones juridicas que
cumplen la funcion de valorar y calificar determinadas actividades
como de atencién estratégica y prioritaria.’ Es el caso de la Ley de
Aguas Nacionales, que califica la gestion de los recursos hidricos

* Con motivo de la reciente epidemia de Influenza humana tipo AHINI el Consejo
de Salubridad General declaré, mediante Acuerdo publicado en el Diario Oficial de_ !a
Federacion el 19 de mayo de 2009, que se trataba de una enfermedad grave de atencion
prioritaria pero que no se daban las condiciones necesarias para que el Instituto Mexicano de
la Propiedad Industrial declarara la explotacién de patentes médicas mediante la concesion
de licencias de utilidad publica.

¥ Segtin el articulo 25 de la Ley de la Propiedad Industrial una invenciép patentada con-

fiere a su titular el derecho de explotacion exclusiva. Cuando la materia objeto de la patente
&s un producto, como ocurre en el caso de un medicamento, el derecho de exclusividad
conlleva el poder para impedir a otras personas que fabriquen, usen, vendan u ofrezcan en
venta o importen el producto patentado, sin su consentimiento. .
- ' El caracter estratégico y prioritario del que se habla aqui se refiere inicamente a la
'mportancia que el Legislador atribuye a una actividad especifica. No se trata, por tanto,
de|,9i8ﬂiﬁcado que la Constitucién mexicana da a las areas estratégicas y prioritarias en sus
articulos 25, pérrafos cuarto y quinto, y 28, pérrafo cuarto.
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como prioridad y asunto de seguridad nacional (articulos 7, fraccion
Iy 14 bis 5, fracciones I y IX).

La Ley General de Pesca y Acuacultura sustentables declara tam-
bién. en su articulo 17, fraccion I, que el Estado mexicano reconoce
que la pesca y la acuacultura son asuntos de seguridad nacional, toda
vez que constituyen actividades que fortalecen la soberania alimen-
taria y territorial de la nacion.

En el mismo sentido, el articulo 2, parrafo primero de la Ley Federal
de Telecomunicaciones califica a esa materia como asunto de seguri-
dad nacional, al postular como mandato para el Estado mexicano la
proteccion de la seguridad y la soberania de la nacion en la rectoria
que ejerza sobre el sector de las telecomunicaciones.

Finalmente, la LAQ declara en su articulo lo., parrafo tercero,
que las actividades reguladas y prohibidas por dicha ley y por la
Convencién sobre la Prohibicion del Desarrollo, la Produccién, el
Almacenamiento y el Empleo de Armas Quimicas y su Destruccion
_tratado internacional del que el Estado mexicano es parte—, son
también materia de seguridad nacional.

IV. SEGURIDAD NACIONAL Y SEGURIDAD PUBLICA!:
ELEMENTOS PARA UN ANALISIS JURIDICO

Con frecuencia, el ambito de la seguridad pblica se vincula con el
de la seguridad nacional. Para quienes no estan familiarizados con
el ejercicio de dichas funciones del Estado, resulta dificil delimitar
claramente las fronteras entre ambas. Nuevamente, la confusion con-
ceptual responde, en la mayoria de los casos, al desconocimiento de
las bases juridicas que ordenan cada una de esas funciones.

De conformidad con lo dispuesto por el articulo 21, parrafo noveno
de la Constitucion mexicana la seguridad publica es concebida como
una funcién a cargo de la federacion, el Distrito Federal, los estados
y los municipios, que comprende la prevencion de los delitos, la in-
vestigacion y persecucion para hacerla efectiva, asi como la sancion
de las infracciones administrativas.

Con mayor detalle, la nueva Ley General del Sistema Nacional de
Seguridad Publica, publicada en el Diario Oficial de la Federacion
el 2 de enero de 2009, agrega, en su articulo 20., que los fines de
ésta son: “Salvaguardar la integridad y derechos de las personas, asi
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como preservar las libertades, el orden y la paz publicos y comprende
la prevencion especial y general de los delitos, la investigacion para
hacerla efectiva, la sancion de las infracciones administrativas, asi
como la investigacion y la persecucion de los delitos y la reinsercion
social del individuo™.

De lo anterior se desprende, en primer lugar, que la seguridad pa-
blica constituye una funcion del Estado que le corresponde proveer a
todos las esferas de gobierno —federacién, estados, Distrito Federal y
municipios—. Esto significa que se trata de una facultad constitucional
de tipo concurrente, esto s, que ejercen cada una de las esferas de
gobierno, en diversos grados y medidas, de acuerdo con la distribucion
de competencias que determina el Congreso de la Union mediante
una ley general que establece bases de coordinacion en la materia,
Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica.’

He aqui la primera diferencia entre seguridad publica y seguridad
nacional, pues esta Gltima se caracteriza por ser una facultad constitu-
cional de competencia exclusivamente federal. En efecto, el articulo
89, fraccion VI, de la Constitucion mexicana faculta al Presidente
de la Republica para “preservar la seguridad nacional, en los térmi-
nos de la ley respectiva”. Esto significa que el Poder Ejecutivo Fede-
ral, con exclusion de cualquier otra esfera de gobierno, es el unico
drgano competente para realizar acciones de preservacion de la se-
guridad nacional. Lo anterior, sin embargo, no impide, tal y como
lo reconoce la LSN en su articulo 0., que las autoridades locales co-
laboren con la Federacion en dicha tarea.’®

La distribucion y el ejercicio de las competencias en materia de
seguridad publica se articula en torno a un sistema especifico. De esta
suerte, el Ministerio Piblico y las instituciones policiales de los tres
ordenes de gobierno —a través de conferencias nacionales—° confor-

¥ El articulo 73, fraccién XXIII de la Constitucién mexicana le otorga facultades al
Congreso de la Unién “para expedir leyes que establezcan las bases de coordinacién entre
la fedgraci()n. el Distrito Federal, los estados y los municipios, asi como para establecer y
OYS?;\IZa!' a las instituciones de seguridad publica en materia federal”.

Existen convenios de colaboracion celebrados entre el gobierno federal, a través de
la Secretarfa de Gobernacion, con las 32 entidades federativas del pais, en el marco de lo
dns;;(l:esto por el articulos 25 y 65 de la LSN.

l?l art(c:ulo 10 de la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica establece
que dlchg sistema se integra, entre otras instancias, por las conferencias nacionales de
Procuracion de Justicia; de secretarios de Seguridad Publica; del Sistema Penitenciario; y
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man el Sistema Nacional de Seguridad Publica. La instancia superior
de coordinacién y definicion de politicas publicas en dicho sistema
es el Consejo Nacional de Seguridad Publica.

La presidencia del Consejo Nacional de Segundad Publica recae
en el Presidente de la Republica y sus integrantes son, por parie
de la Federacion. los secretarios de Gobernacion —quien suple al
presidente en sus ausencias—, de la Defensa Nacional, de Marina,
de Seguridad Publica y el Procurador General de la Republica; por
parte de las entidades federativas, los gobernadores de los estados y
el jefe de gobiemno del Distrito Federal; y, finalmente, el secretario
ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, quien depende
directamente del Presidente de la Republica y representa al organo

tivo del sistema.

En el caso de la seguridad nacional, su sistema™ se articula porun
conjunto de instancias, dependientes todas ellas del Titular del Poder
Ejecutivo Federal. Dichas instancias se componen por los integran-
tes del Consejo de Seguridad Nacional —distinto en integracion y
funciones al Consejo Nacional de Seguridad Publica—. por el CISEN,
v por dependencias y unidades administrativas adscritas a diversas
dependencias de la Administracion Publica Federal, a las que se les
ha reconocido el caracter de instancias de seguridad nacional.*!

de Segunidad Piblica Municipal. En dichas conferencias estin representadas autoridades
federales, del Distrito Federal, estatales y municipales.

"—AmquehLS&Incerefcrenciaaunsistumdeseguﬂdadmciommeatﬁcw
lo 19. fraccién L. en realidad no ofrece una definicion de dicho sistema. La definicion corre
a cargo del Programa para la Seguridad Nacional 2009-2012, publicado en el Diario Oficial
de la Federacion ¢l 20 de agosto de 2009, para el cual “el sistema de seguridad nacional
es ¢l conjunto de instancias, politicas, capacidades, procesos ¢ instrumentos que la ley de
|2 materia establece con la mision expresa de preservar la integridad, Ia estabilidad y la per-
manencia del Estado mexicano, mediante la generacion de politicas piblicas y la ejecucion
de acciones coordinadas y dirigidas a hacer frente a los riesgos y amenazas que pueden
vulnerar los elementos esenciales que le dan existencia™.

* Dicho reconocimiento tiene como efecto principal la integracion de las bases de datos
¥ sistemas informéticos de las instancias a la Red Nacional de Informacién prevista en el
articulo 27 de la LSN, y su formalizacién se lleva a cabo a través de la celebracion de Bases
de Colaboracion. cuando se trata de dependencias distintas a la Secretaria de Gobernacion
—gselasohaﬂadmommwdelassecmﬁasdeﬂuim(hyCrédimPﬁblmtkhﬁm-
cion Piblica, de Segundad Publica, de Comunicaciones y Transportes, y de Relaciones
Exteriores—, o de acuerdos administrativos dictados por el secretario de Gobernacién cuan-
do se trata de unidades administrativas adscritas a esta Gltima dependencia, tal y como ha
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El Consejo de Seguridad Nacional opera como una instancia deli-
berativa cuya finalidad es asesorar al Presidente de la Republica en
el establecimiento y articulacion de la politica en la materia. Su pre-
sidencia recae en el Titular del Ejecutivo Federal y se integra por los
secretarios de Gobernacion, quien funge como el Secretario Ejecutivo
de dicho Consejo, de la Defensa Nacional, de Marina, de Seguridad
Piblica, de Hacienda y Crédito Plblico, de la Funcion Publica, de
Relaciones Exteriores, y de Comunicaciones y Transportes; por el
Procurador General de la Republica y por el director general del
CISEN. Este Consejo cuenta con un secretario téenico, quien depende
directamente del Presidente de la Republica.

Importa destacar y distinguir el rol que el sistema de seguridad
nacional asigna al secretario de Gobernacion, en su caracter de se-
cretario ejecutivo del Consejo de Seguridad Nacional, y al secretario
técnico del propio Consejo. El secretario ejecutivo tiene el manda-
to de promover la coordinacion efectiva de acciones para la toma de
decisiones, sobre amenazas y riesgos a la seguridad nacional, por
parte del Presidente de la Republica, proceso denominado como “de-
cision politica fundamental”, en los términos de lo dispuesto por los
articulos 14 de la LSN, 9, fraccion I, y 10 del Reglamento para la Co-
ordinacién de Acciones Ejecutivas en Materia de Seguridad Nacional.

El secretario ejecutivo esta facultado para formalizar las acciones
de coordinacion en materia de seguridad nacional, a través de la sus-
cripeion de bases de colaboracion con las distintas dependencias de
la administracion pablica federal; también mediante la suscripcion
de convenios de colaboracion con entidades de la administracion pu-
blica federal, y con autoridades estatales y municipales. Lo anterior,
de conformidad con lo sefialado en los articulos 14 y 25 de la LSN.

Entre otras atribuciones, con el fin también de coordinar las accio-
nes en materia de seguridad nacional, el articulo 13 del Reglamento
para la Coordinacién de Acciones Ejecutivas en Materia de Seguridad
Nacional, dispone que al Secretario Ejecutivo corresponde proponer
las medidas necesarias para que la informacion y la inteligencia ge-
nerada por las instancias de seguridad nacional no se disperse ni se
desarticule. La coordinacion de dichas acciones, lo dice el articulo 15

sucedido con los casos del Instituto Nacional de Migracién y de la Satedinaiaial
de Proteccion Civil,
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del propio Reglamento, debe darse en los niveles estratégico, tactico
y operativo.

Aungque el Reglamento no expresa el significado de esos niveles
de coordinacién, lo cierto es que éstos —entendidos en realidad como
niveles de conflicto— pueden asociarse a su vez con tres niveles
de accion que se articulan, siguiendo a Robert Clark,* en torno a
ciertas actividades y plazos de atencion especificos, tal y como se
explica en la siguiente tabla:

Nivel de
, Nivel de T Tiempo de
conflicto/co- el Actividades empas
A accion ejecucion
ordinacion
1 | Estratégico Prevencion Planeacion Largo plazo
2 | Operativo Disuasion Ejecucion Mediano/
de planes Corto plazo
3 | Tactico Desactivacion | Manejo de crisis | Plazo
inmediato

Fuente: Clark, Robert M., Intelligence analysis: A target-centric approach, €Q
Press, 2007, p. 49.

Con relacion al secretario técnico del Consejo de Seguridad Na-
cional, su responsabilidad central, de acuerdo con lo sefialado por
los articulos 15 de la LSN, 6 y 9, fraccion 111, del Reglamento para
la Coordinacion de Acciones Ejecutivas en Materia de Seguridad
Nacional, es la de conducir el proceso de promocion de politicas
p_ﬁblicas en materia de seguridad nacional, el cual se traduce en la
ejecucion y seguimiento de los acuerdos adoptados por el Presidente
de la Republica en el seno del Consejo de Seguridad Nacional.

Al efecto, las funciones del secretario técnico son, entre otras,
proponer al Consejo politicas de seguridad nacional; proponer el

2 Cfr. Clark, Robert M., Intelligence analysis: A target-centric approach, €Q Press,
2007, pp. 48-49.

DERECHO Y SEGURIDAD NACIONAL EN MEXICO 115

contenido del Programa para la Seguridad Nacional, y prefsentarle
la Agenda Nacional de Riesgos que elabore el CISEN; y fgnglr, final-
mente, como interlocutor del sistema de seguridad nacional frente
a la Comision Bicamaral del Congreso de la Uni6n,* encargada de
evaluar las politicas y acciones en materia de seguridad nacional.

Ambas figuras, la del secretario ejecutivo y la del secretario técnico
del Consejo de Seguridad Nacional, guardan semejanza con la del
Consejero de Seguridad Nacional* en Estados Unidos. Las respon-
sabilidades que en ese pais desempeiia el Consejero de Seguridad
Nacional, tienen que ver, primordialmente, con la formulacion y
promocion de la agenda politica de seguridad nacional, rol asignado al
secretario técnico en México; con la administracion y el control sobre
la efectiva coordinacion e interaccion de las instancias pertenecientes
al sistema de seguridad nacional —rol asignado en este pais al secre-
tario ejecutivo—; pero también, con la interlocucion que el sistema
de seguridad nacional debe mantener con el Poder Legislativo —rol

4 De acuerdo con lo dispuesto por el articulo 58 de la LsN, el secretario técn.ico.del
Consejo de Seguridad Nacional debe presentara la Comision Bicamaral informes periodicos
sobre las politicas y acciones emprendidas por el sistema de seguridad nacional. Mds ain,
dicho érgano de control parlamentario esté facultado por la LSN para ordenar la compare-
cencia del secretario técnico, a fin de que explique el contenido de dichos informes. Esto
iltimo configura una atribucién que va mas alla de las facultades de control evaluatorio que
el articulo 93 constitucional, parrafo segundo, confiere a los organos parlamentapos. En
efecto, de acuerdo con dicha disposicion, unicamente pueden ser convocados o citados a
comparecer los secretarios de Estado, el Procurador General de la Repiblica, los directores
y administradores de las entidades paraestatales, y los titulares de 6rganos autonomos. El
secretario técnico del Consejo de Seguridad Nacional no califica en ninguna de las i}lpoteSIs
mencionadas, es el mismo caso del director general del CISEN, en su cardcter de titular de
un 6rgano administrativo desconcentrado. }

“En nuestro pais existi6 por un tiempo la figura del Consejero Presidencial de Seguridad
Nacional, la cual fue creada por Acuerdo del entonces presidente Vicente Fox_ Quesa@a.
publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 8 de enero de 2001. Las funciones prin-
cipales del Consejero Presidencial de Seguridad Nacional tenian que ver con la formulacnén
y promocién de la agenda politica de seguridad nacional, y en poco se relacionaban con
ﬁ‘"c_i"“es operativas de coordinacién de acciones para la toma de decisiones. La figura estuvo
en vigor inicamente por dos afios, pues el articulo tercero transitorio del Acuerdo pres,den-
cial por el que se crea el Gabinete de Seguridad Nacional, publicado en el Diario Oficial de
la Federacion el 9 de abril de 2003, tuvo por abrogado el Acuerdo que cred al Conse]e_ro
Presidencial de Seguridad Nacional. Es importante sefialar que en el Acuerdo presidencial
de 2903 se cred la figura de secretario ejecutivo del Gabinete de Seguridad Nacional, la cual
recaia en el director general del CISEN, asignandole funciones mas operativas.
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también asignado al secretario técnico en México—y con los medios
de comunicaciéon masiva.®

En segundo lugar, la funcion de seguridad publica se distingue
por sus fines: salvaguardar la integridad y derechos de las personas,
asi como preservar las libertades, el orden y la paz publicos. En esto
también la seguridad publica encuentra diferencias con la seguridad
nacional, pues los fines de esta ultima, en los términos de lo dispuesto
por el articulo 3 de la LSN, son mantener la integridad, la estabilidad
y la permanencia del Estado mexicano.

Se trata no solamente de una diferencia en cuanto a grado, sino en
cuanto a sujetos de proteccion. En el caso de la seguridad publica, los
sujetos de proteccion son las personas consideradas individualmente,
en sus libertades, en su integridad fisica y en sus derechos patrimo-
niales; en el caso de la seguridad nacional, el sujeto de proteccion es
el Estado mexicano, esto es, la entidad constituida y organizada por
poblacion —en colectivo—, territorio y gobierno.

Un tercer elemento de distincion entre las funciones de seguridad
publica y de seguridad nacional tiene que ver con los instrumentos
0 herramientas de actuacion de los que se vale cada una de ellas, o
mas exactamente, con la forma y los propdsitos a los cuales sirven
dichos instrumentos. La funcion de seguridad publica se instrumenta
a través de la sancion de las infracciones administrativas, de la pre-
vencion, investigacion y persecucion de los delitos, asi como de la
reinsercion social de los delincuentes. Se trata, en todos estos casos,
de herramientas de caracter coactivo, es decir, de instrumentos orien-
tados a que prevalezca el monopolio legitimo del uso de la fuerza en
la autoridad estatal.

A esas herramientas coactivas, sin embargo, deben sumarse otros
instrumentos de actuacion regulados también por otras leyes del

# “In general, the National Security Advisor’s (NSA) primary roles are to advise the
President, advance the President’s national security policy agenda, and oversee the effective
operation of the interagency system (...) The National Security Advisor also has responsi-
bllmes beyond national security affairs that affect the President’s domestic standing. This
involves the NSA’s dealings with Congress and the media. The NsA must work alongside
other executive branch officials to build trust with C ongress in order to facilitate cooperation
between the branches to achieve the administration’s national security objectives”. Whittaker,
Alan G. et al., The National Security Policy Process: The National Security Council and
Interagency System, Washington, D. C., Industrial College of the Armed Forces, National
Defense University, U.S. Department of Defense, 2008, pp. 21-22.
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sector de seguridad publica. Asi, por ejemplo, la investigacion para
la prevencion de los delitos, dlce_el articulo 5 de la Ley de la Policia
Federal: “es el conjunto s1stemat1zado.<?e acciones y procedlmlentos
encaminados a la planeacion, obtencion, procesamiento y aprove-
chamiento de la informacion, con e_:l _propcf;sﬂo t’:xcluswo de evi-
tar la comision de delitos”. Dicha ac.t1v1dad tiene vinculos clar9§ con
la operacion de tareas de inteligencia, esto es, c’:on la generacion de
conocimiento para la consecucion de ﬁnes.espemﬁcos, en .es,te caso, el
de prevenir conductas delictivas. La propia Ley de la Policia Federal
otorga atribuciones a ese 6rgano administrativo desconcqx}trado dela
Secretaria de Seguridad Publica, en su articulo 8, fraccion VI, para
generar inteligencia preventiva. ' ¥

En el caso de la seguridad nacional, los instrumentos de actuacion,
por el contrario, no incluyen el uso de herramientas coactivas como
elemento primario. Ello no significa que el_ uso de herrgmlent'as co-
activas sea patrimonio exclusivo de la funcion de seguridad publica,
pues diversas disposiciones juridicas prevén el recurso de la fuerza
como uno mas de los instrumentos para preservar !a segunc!ad na-
cional. Asi, por ejemplo, para salvaguardar la seguridad interior y la
defensa exterior de la Federacion, el Presidente d_e la Republica Puede
disponer de las Fuerzas Armadas —Ejército, Marina y Fuerzg Agrea—,
en los términos de lo previsto por el propio articulo 89 constitucional,
en su fraccion V1.46 -

En materia de seguridad nacional, el articulo 73, frz'lccmn.XX-IX-l\lI,,,
de la Constitucion mexicana prevé la figura de las “investigaciones
como el principal instrumento de actuacion para mantener la inte-
gridad, la estabilidad y la permanencia del Estado mexicano. l’-':ln. el
mismo sentido el articulo 27, fraccion XXIX, de la 'Ley Organica
de la Administracion Pablica Federal, refrenda dicho instrumento al

4 Precisamente la iniciativa de reformas y adiciones a la LSN pmseana O e
de la Republica al Senado de la Repiblica el dia 21 de abril de 2009, incluye una e
regulacion para que las Fuerzas Armadas contribuyan a la preser.vacl(?n de la segurida
nacional, mediante su intervencién en casos de afectacion a la seguridad interior, una suerte
de concepto intermedio entre la funcién de seguridad publica y la de seguridad nac10na!, en
los casos en los que las autoridades policiales competentes sean rebasadas N capaCl.d;d
ordinaria de atencién a problemas de mantenimiento del orden y la paz pupllcos. Dic 1a
contribucion militar puede ser entendida en el marco de la clausula de proteccién o garantia
federal que el articulo 119 constitucional, parrafo primero, prevé a favor de los s
casos de trastorno interior.
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determinar que a la Secretaria de Gobernacion corresponde, por con-
ducto del CISEN,*” establecer y operar un sistema de investigacion, que
contribuya a preservar la integridad, la estabilidad y la permanencia
del Estado mexicano.

La LSN traduce la operacion de dicho sistema de investigacion en la
ejecucion de tareas de inteligencia y de contrainteligencia, entendien-
do a las primeras como la generacion de productos de conocimiento
obtenido a partir de acciones de recoleccion, procesamiento, disemi-
nacion y explotacion de informacion (articulo 29, LSN); las segundas,
como medidas de proteccion en contra de actos lesivos —contrainte-
ligencia pasiva—, asi como acciones orientadas a disuadir o contra-
rrestar su comision —contrainteligencia activa— (articulo 32, LSN).

Las operaciones de inteligencia para la seguridad nacional —a cargo
del CISEN- a diferencia de las operaciones e inteligencia preventiva
—a cargo de la Policia Federal—, se distinguen por sus fines, pues
estan orientadas a generar conocimiento para que el Presidente de la
Republica tome decisiones para preservar la integridad, la estabilidad
y la permanencia del Estado mexicano, frente a amenazas y riesgos.
Los fines de la inteligencia preventiva, en cambio, son los de generar
conocimiento para prevenir la comision de delitos.

Ademas del ejercicio de atribuciones en materia de inteligencia
y de contrainteligencia —investigaciones en materia de seguridad
nacional—, la LSN y el Reglamento para la Coordinaciéon de Accio-
nes Ejecutivas en materia de Seguridad Nacional, en sus articulos 7
y 5, respectivamente, enriquecen los instrumentos de actuacion de
la seguridad nacional con la vertiente de politicas publicas, mismas

que se formulan a través del Programa para la Seguridad Nacional y
de la Agenda Nacional de Riesgos.*®

*7 De conformidad con lo sefialado por el articulo 18 de la LSN el CISEN es un érgano
administrativo desconcentrado de la Secretaria de Gobernacion, con autonomia técnica,
operativa y de gasto, adscrito directamente al secretario. La mision del CISEN es la de desa-
rrollar y operar un sistema de inteligencia estratégica para la toma de decisiones del Estado
que hagan frente a amenazas y riesgos, a fin de preservar la integridad, la estabilidad y la
permanencia del Estado, para que el pais y los mexicanos puedan tener acceso al desarrollo
en un entorno de seguridad, libertad, justicia y prosperidad.

* De acuerdo con lo establecido en el Programa para la Seguridad Nacional 2009-2012,
publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 20 de agosto de 2009: “La Agenda
Nacional de Riesgos es el documento estratégico que orienta las operaciones del Sistema
de Seguridad Nacional a partir de la identificacion de los fenémenos que pueden vulnerar
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La actuacion de dichos instrumentos o hgrramientas de la segu-
ridad nacional —inteligencia y politicas publicas— se llqva a cabc_; en
funcion de dos nociones operativas clave: amenazas y riesgos. Dicha
estructura logica puede reproducirse con los elementos propios de_ la
definicion normativa de seguridad pﬁblica. En este caso, la_ts nocio-
nes operativas que dan lugar a los mstrumento_s 0 h@rrar.n’lentas de
actuacion de la seguridad publica —prevencion, investigacion, perse-
cucién. sancion y reinsercion social— son también dos: infracciones
administrativas y delitos. . ' .

Apesar de la importancia operativa que para la seguridad nac1o_nal
tienen las nociones de amenaza y riesgo, lo cierto es que no existe
hasta ahora una definicion de dichas nociones en la LSN. Este orde-
namiento juridico se limita, en el caso de las amenazas, a listar en
suarticulo 5 una serie de supuestos que configuran justamente el uni-
verso de dichas amenazas; en el caso de los riesgos, la ley simplemente
deja su definicion, en los términos de lo dispuesto por e} grticu}o 7,
parrafo segundo, en la érbita de la discrecionalidad administrativa a
través de la Agenda Nacional de Riesgos. :

De lo anterior se desprende una primera distincion basica entre
amenazas y riesgos. Existe una reserva legal sobre las primeras, esto
es, inicamente pueden ser definidas en ley —en este caso en el articu-
lo 5 de la LSN— mediante un listado cerrado y limitativo —numerus
clausus— de supuestos, mientras que los riesgos pueden ser de{_imdos
libremente por la autoridad administrativa, en este caso, en un instru-
mento de politica publica denominado Agenda Nacional de Riesgos.
La Agenda debe alinearse al Programa para la Seguridad Ngcnonal,
es de caracter anual, el CISEN es responsable de su elaboracion y el
secretario técnico de su presentacion al Consejo de Segundgfl Na-
cional; corresponde al Presidente de la Repiblica su aprobacion, en
el seno del Consejo, previo conocimiento y opinion del proyecto de
Agenda por parte de la Comision Bicamaral de seguridad nacional
del Congreso de la Union. :

Larazon de que el universo de amenazas a la seguridad .nalegnal se
contemple limitativamente en la LSN responde a la funcion juridica que
la propia ley le asigna a esa nocién operativa. En efecto, de acuerdo

—————

los intereses permanentes que tutela, focalizando la atencion institucional que el Sistema
presta a cada uno de ellos”™.
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con lo dispuesto por los articulos 34 y 35 de la LSN, la actualizacion
de cualquiera de los supuestos de amenaza previstos en el articu-
lo 5, otorga al CISEN poderes especiales, pues lo facultan para solici-
tar a la autoridad judicial federal la intervencion de comunicaciones
privadas.*’ Al tratarse de una excepcion al derecho fundamental
de privacidad de las comunicaciones, el Congreso de la Union decidio
restringir los supuestos en los que se considera legitimo transgredir
dicho derecho en proteccion de la seguridad nacional.

No sucede lo mismo en el caso de los riesgos, pues dicha nocién, a
diferencia de la de amenaza, no conlleva efectos de caracter intrusivo,
por lo que se ha decidido conferir facultades discrecionales a la auto-
ridad administrativa para definir anualmente el universo de riesgos a
la seguridad nacional en la Agenda Nacional de Riesgos.

Con independencia del analisis anterior es preciso mencionar que
el Programa para la Seguridad Nacional 2009-2012 (el Programa) si
contiene definiciones normativas de ambas nociones. Aunque dichas
definiciones existen Ginicamente para efectos del Programa, impor-
ta destacar que en los términos de lo dispuesto por el articulo segun-
do del decreto presidencial de su expedicion, el contenido de dicho
Programa es obligatorio para todas las dependencias de la adminis-
tracion publica federal, incluidas todas las instancias pertenecientes
al sistema de seguridad nacional.

Para el Programa, las amenazas y riesgos son una especie de an-
tagonismos a la seguridad nacional. Las amenazas son concebidas
como *“...un fenémeno intencional generado por el poder de otro
Estado, o por agentes no estatales contemplados en el articulo 5 de
la Ley, cuya caracteristica es una voluntad hostil y deliberada que
pone en peligro de vulneracion particularmente grave a los intereses
permanentes tutelados por la seguridad nacional, en parte o en todo
el pais, y cuestionan la existencia del mismo Estado™.

9 En la iniciativa presidencial de reformas y adiciones a la LSN, la funci6n juridica de
las amenazas desaparece. Todos los supuestos que actualmente se agrupan en el articulo 5
de la LSN vigente como amenazas, pasan a integrar los supuestos de un nuevo articulo 33
para el solo efecto de solicitar a la autoridad judicial la autorizacion para intervenir comu-
nicaciones pr_wadas. De aprobarse en sus términos dicha iniciativa, la definicion no sélo de
los riesgos, sino también de las amenazas, quedaria en el 4ambito exclusivo de la autoridad
administrativa en un documento estratégico que se denominaria “Agenda Nacional de

Riesggs y Amenazas”, en los términos de lo propuesto en el articulo 3, fracciéon VII, 7, 13,
fraccion 111, y 19, fraccion IV de la iniciativa.
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Los riesgos por su parte, de acuerdo con el Programa, se definen
de manera negativa o residual respecto a las amenazas, pues son una
especie de antagonismo ““...que no tpplenfio el caracter de amenaza
conforme a la Ley, implica una condicién interna o externa generada
por situaciones politicas, economicas, sociales o agentes no e_statales,
asi como por desastres naturales, de origen humano o epidemias, cuya
presencia pudiera poner en entredicho el desarrollo nacional”.

Para concluir, las diferencias y puntos de contacto que existen
entre las funciones de seguridad puiblica y de seguridad nacional, tal
y como se ha explicado en este apartado, y de acuerdo con lq que
disponen las bases juridicas en cada caso, se resumen en la siguiente
tabla de la siguiente pagina.

V. ESTADO DE DERECHO Y CONTROL
SOBRE LA INTELIGENCIA PARA LA SEGURIDAD NACIONAL
EN MEXICO

La nocion de Estado de Derecho descansa en la idea de los limites
al ejercicio del poder. El constitucionalismo, entendido justamente
como una técnica de control del poder por la via del derecho, se eri-
ge en el principal baluarte del Estado de Derecho. Dichos limites se
materializan en el principio de division de poderes, segun el cual, en
condiciones ordinarias, las funciones del Estado (ejecutiva, legisla-
tiva y judicial) no pueden concentrarse en uno solo de los poderes
publicos, asi como en el principio de los derechos fundamentales y
su garantia, que otorga ciertas prerrogativas a favor de los im?lvnduos
que imponen al Estado obligaciones especificas, de prestacion y de
abstencion.®’

De lo anterior se desprende el principio de legalidad como base
de articulacion de la conducta de los agentes del Estado y de los
particulares. Asi, para las autoridades, la legalidad se expresa me-
diante un principio de vinculacion positiva segin el cual los agentes
piblicos unicamente pueden hacer aquello que les esta expresamente
facultado, ordenado o permitido. Para los particulares, en cambio,

% El articulo 16 de la Declaracion de los Derechos del Hombre y del C iudadano, aprobada
por la Asamblea Nacional Francesa como resultado de la Revolucion de 1789, establece
que “toda sociedad en la que la garantia de los derechos no estd asegurada ni la separacion
de poderes establecida, no tiene Constitucion”.
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la legalidad se manifiesta en un principio de vinculacion negativa
para el que los agentes privados pueden hacer todo aquello que no
les esta prohibido. | .

El principio de legalidad se erige entonces en.e! mstrgmer}to que
proporciona legitimidad a la actuacién de los servicios de inteligencia
en un Estado de Derecho, y que facilita la rendncné_n dg cuentas en
un régimen democratico. Esto altimo resulta de capital importancia,
pues contribuye a desvanecer el falso dilema que existe entre efi-
cacia o legitimidad —o mas exactamente legalidad— a proposito del
gjercicio de tareas de inteligencia para la seguridad nacional, dada
la natural cobertura y confidencialidad que sus actividades exigen
para ser exitosas. . 2

De esta suerte, el secreto del conocimiento, de la informacion,
constituye, pues, la primera ventaja competitiva que un servicio de
inteligencia debe proveer al Estado frente a sus rivales, sean agentes
estatales o no estatales. Ello, sin embargo, no se traduce necesaria-
mente en opacidad, en negacion de la rendicion de cuentas frente a
las instancias democraticas. _

El papel del derecho en materia de inteligencia para la segundad
nacional es nada mas y nada menos que el de minimizar los dilemas
o desarticular los falsos dilemas que rodean a esta materia frente al
ejercicio de los valores democraticos —libertad, publicidad, rgndlcm'm
de cuentas—. El derecho importa, tiene una funcién legitimadora
que contribuye a fortalecer los resultados globales del sistema de

seguridad nacional mediante la conduccion de un proceso de toma
de decisiones que, a pesar de su caracter reservado, sea suscepti-
ble de resistir cualquier ejercicio de fiscalizacion. Asi, el derecho le es
esencial a la seguridad nacional porque permite que exista la §ggur1dad
y se proteja al mismo tiempo la libertad mediante la provision de un
proceso y de un marco dentro del cual puede evaluarse la eficacia 'y
la legalidad de la toma de decisiones.”! .

La LSN reconoce el valor de la legalidad al incorporarla justamente
en su articulo 4 como uno de los principios operativos de la seguri-
dad nacional. Dicho principio, dice también el articulo 61 de la LSN,

"' “Law is essential to national security in three ways. Law enables our security. It shields
our liberty. And it provides the process and framework within which to evaluate the efficacy
and legality of our efforts”. Op. cir., Baker, James E., p. 23.
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debe orientar la conducta de los servidores publicos pertenecientes
a las instancias de seguridad nacional. Concretamente, el articulo 5
del Estatuto Laboral del CISEN obliga a los servidores publicos del
6rgano de inteligencia a cumplir sus funciones con base en el prin-
cipio de legalidad.

En México la legalidad, como principio rector de las actividades de
inteligencia para la seguridad nacional, se traduce en la existencia
de diversos controles sobre el 6rgano que tiene a su cargo la conduc-
cion del proceso de integracion de inteligencia estratégica: el CISEN.>
La LSN dispone dos medios de control especifico —uno judicial y el
otro legislativo— sobre el ejercicio de las atribuciones del CISEN y
de otras instancias de seguridad nacional.’?

Dichos medios de control se instrumentan con independencia de
los controles ordinarios que pesan sobre cualquier autoridad admi-
nistrativa en México, tales como el que ejerce la Auditoria Superior
de la Federacion para evaluar los resultados de la gestion financiera y
verificar el cumplimiento de objetivos programaticos; el que ejercen
la Comision Nacional de los Derechos Humanos y el Poder Judi-
cial de la Federacion a través de las quejas y los juicios de amparo,
respectivamente, para garantizar el respeto a los derechos humanos
y fundamentales; y el que ejerce el Instituto Federal de Acceso a la
Informacion Publica a través de recursos de revision para garantizar

el ejercicio del derecho de acceso a la informacion y el régimen de
transparencia.

%2 De conformidad con el articulo 19, fraccién I, de la LSN corresponde al CISEN operar
tareas de inteligencia que contribuyan a preservar la integridad, la estabilidad y la permanen-
cia del Estado mexicano. Por su parte, los articulos 9, fraccion 11, 28 y 32, del Reglamento
para la Coordinacion de Acciones Ejecutivas en materia de Seguridad Nacional, confieren al
CISEN la atribucion de coordinar y conducir las acciones para la integracion de inteligencia
estratégica —la cual constituye, junto con las politicas pablicas, una de las vertientes de la
seguridad nacional—, es decir, la planeacion, recoleccion, concentracion, integracion y valo-
racion de los datos necesarios para la generacion de productos de inteligencia que sustenten
la toma de decisiones en la materia por parte del Presidente de la Republica.

% La prevision legal de controles especiales sobre las actividades de inteligencia para la
seguridad nacional constituye una afieja demanda por parte de un sector de la comunidad
de inteligencia mexicana. Desde 1999, el entonces director general del CISEN, Alejandro
Alegre Rabiela, manifestaba la conveniencia de instituir en una ley especial mecanismos
de colaboraci6n institucional entre el sistema de inteligencia para la seguridad nacional y
los poderes Legislativo y Judicial. Cf: Alegre Rabiela, Alejandro, “Hacia una Ley de Inte-

Iigencia para la seguridad nacional”, en Revista de Administracién Piiblica, México, INAP,
nam. 101, agosto de 1999, pp. 3-4.
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Uno de los controles especiales que la LSN prc_t\(é sobre las activ@c'ia-
des de inteligencia es el que ejerce el Pod_er .!ud1c1al dela Federac_lon,
a través de jueces federales penales equc1allzado§'en cateos, arraigos
e intervencion de comunicaciones.’* Lg intervencion de comunicacio-
nes privadas constituye un podqr equcnal en la medida en la que opera
como una excepcion al libre ejercicio del derecho .fun_d’amenta.ll ala
privacidad de las comunicaciones. Por ello, la anstltucnon mexicana,
en su articulo 16, parrafo décimo tercero, autoriza en forma extraor-
dinaria a determinadas autoridades federales —el CISEN en materia
de seguridad nacional, la Procuraduria Gene_rafl de la Republica en
materia de delincuencia organizada, y la Pollclg Fec.ierera! en materia
de inteligencia preventiva—, para soliqitar autorizacion judicial con
¢l fin de intervenir comunicaciones privadas. . _

Es importante sefialar que el producto dg las intervenciones en
materia de seguridad nacional —las constancias procesales resgltan-
tes— carece, en los términos de lo dispuesto por el articulo 35, parrafo
segundo de la LSN, de valor probatorio alguno para efec.tos de pro-
cedimientos judiciales o administrativos. Ello, a dlfgrenma de lo que
ocurre con las intervenciones de comunicaciones privadas regu}acjas
por la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada y por el Codlgo
Federal de Procedimientos Penales, pues el fin que se persigue en
cada caso es distinto: en materia de seguridad nacional lo que se busca
es la obtencién de conocimiento, la generacion de inteligencia para
la toma de decisiones; en materia criminal, la ﬁnal_idad es generar
evidencia probatoria dentro de la averiguacion previa para acreditar
en el proceso los extremos de la accion penal y obtener del juez una
sentencia condenatoria. Como resultado de lo anterior el estan@ar y
la exigencia argumentativa en el caso de intervenciones en materia de
delincuencia organizada y de la comision de delitos graves, es mayor
a las de seguridad nacional. ;

La intervencién de comunicaciones privadas constituye una de las
fuentes de inteligencia de las que puede valerse el CISEN para €jercer

* La existencia de dichos jueces estd prevista en el Acuerdo General 7;/2008 del Conse-
jo de la Judicatura Federal, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 4 de dnglgm-
bre de 2008. La propia LSN, en su articulo séptimo transitorio de su decreto de expedicion,
delego en el Poder Judicial de la Federacién el poder de determinar los ;uzgados compe-
tentes para conocer las solicitudes de intervencién de comunicaciones privadas en materia
de seguridad nacional.
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sus atribuciones. Es por ello que se encuentra regulada en el Titulo
Tercero de la LSN denominado “de la inteligencia para la seguridad
nacional”. El articulo 34, parrafo segundo de la LSN entiende por
intervencion la toma, escucha, monitoreo, registro o grabacion de co-
municaciones privadas; se trata de un método o disciplina de recolec-
cion de informacion —cerrada o privada— que califica como una fuente
de inteligencia técnica (7echint), especificamente de inteligencia de
comunicaciones (Comint)— .5
La LSN, sin embargo, contempla otras fuentes de inteligencia,
distintas a la intervencion de comunicaciones privadas, a las que
puede recurrir el CISEN para ejercer sus atribuciones. En concreto,
el articulo 33 de la ley establece que en los casos de amenaza a la
seguridad nacional el gobierno federal puede hacer uso de los recur-
sos que legalmente se encuentren a su alcance, incluyendo la infor-
macion anonima. Con mayor detalle, el articulo 31 de la LSN dice
que la autonomia técnica —el CISEN goza de dicha autonomia en los
términos de lo dispuesto por el articulo 18 de la propia ley— orienta el
ejercicio de las atribuciones propias de la produccion de inteligencia
y comprende la libertad para usar cualquier método de recoleccion
de informacién, sin afectar en ningun caso las garantias individuales
ni los derechos humanos.
De acuerdo con lo anterior se otorgan facultades —implicitas—en la
ley al CISEN para emplear fuentes de inteligencia humana (Humint)
y fuentes de inteligencia abierta (Osinr).5 Las primeras se refieren a

** La inteligencia de comunicaciones —Comino— es una fuente de inteligencia referida
a la intercepci6n de comunicaciones, por medios técnicos, entre dos partes. Se trata de una
subdisciplina de la inteligencia de sefiales —Sigin/—, entendida como un método de recoleccion
de informacion a través de ondas electromagnéticas. Cfi- Shulsky, Abraham L., Silent warfare:
understanding the world of intelligence, Brassey’s (US), 1993, pp. 11,22 y 28 a 32.

% En la iniciativa presidencial de reformas y adiciones a la LSN, presentada al Senado
de la Rept’nblica el 21 de abril de 2009, se propone dar atribuciones explicitas al CISEN
en materia de recoleccion de informacion. Asi, por ejemplo, el articulo 19, fraccién XV,
le otorga atribuciones para “constituir personas morales de derecho privado y recurrir al
uso de informacién anénima y a la colaboracion de terceros para la operacion de tareas de

inteligencia”. En el mismo sentido, el articulo 32 bis de la iniciativa prevé que el Centro
realice operaciones de infiltracion bajo cobertura, tal y como hoy dia lo admite el articu-
lo 11 de la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada. Sobre el particular, dicho pre-
cepto preconstituye una excluyente del delito para los servidores piblicos del Centro que
realicen esas operaciones, siempre que éstos actiien en cumplimiento de un deber juridico
y conforme a los protocolos y las normas aplicables.
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métodos de recoleccion de informacion —cg:rrada 0 privada—la través
de oficiales de inteligencia —personas bajo cobertura oficial o no
oficial- y de informacion anénnrr}g; las §egundas' cqmprenden mé-
todos de recoleccion de informac;non —gbwrta 0 _pubhca— a Frayés de
publicaciones o estudios —peri(')dncqs, ll-b’l'OS, reylstas y qu}xcacxongs
especializadas—, medios de comunicacion masiva —television, radio,
Internet—, y reportes diplomaticos.*’ ' ; .

Es importante sefialar que en }os casos descritos, a dlfqrencxa de
lo que ocurre con la intervencion de comunicaciones gnyadas, la
LSN no prevé un control judicial especializado, sino que umcar'nenlt.e
exige como restriccion para el empleo de dichas fu'entcs de mt; i-
gencia, como se ha dicho anteriormente, que en ningun caso se la e3c]-
ten las garantias individuales ni los derechos humanos, articulo

58
dell)z:):. Sor‘tlra parte, la LSN establece otro control gqucgal sobre la_s
actividades de inteligencia, en particular sobre el ejercicio dg las a.tn-
buciones del CISEN y de otras instancias de segppdad pac1onall, ;e
trata del control legislativo a cargo de la Coml's16n Blczmzltra SNe
seguridad nacional. Dicha Comision, dice el ar.tlculo 56 leCanL re:
debe integrarse por tres senadores y por tres dlp_utadoslta ‘:l ag Y
so de la Union, y estara pre(siidida de manera rotativa y alternada p
or y por un diputado. _
ungzn:fuerZOpcon las glejores practicas y estandares legales adt.uv:,l
internacional la fiscalizacion parlamentaria constituye un_mg{g iente
esencial del control democratico sobre los servicios de 3nte ;genma
en un Estado de Derecho. Dicha ﬁscaligactén va mas gll?d(?e a n;rell:
funcion legislativa, esto es, de la cre.ac1.()r-1 de normas juri 11228 groce-
rales y abstractas que regulen los principios sustantivos ytrib giones
dimientos en la materia; se extiende al ejercicio de otras a : 1u pa
de control sobre la ejecucion de acciones en materia de intelig

, 43.
7 Shulsky, Abraham L., op. cit., pp. 11222y 40a43. : andalo
58 Ncl»l ess }l'ma cruestién meflor. En Estados Unidos, por ejemplo, el reciente ¢

ici ustentan
relacionado con la filtracion de memorandos del Departamento ddz ::sl:ﬁ!;il::conm el
la legalidad de determinadas técnicas de interrogaclbn de detenic Os de inteligencia, en par-
terrorismo”, ha puesto en tela de juicio la actuacion de los ::rv'lc;(:i . tortura en los métodos
ticular de la Agencia Central de Inteligencia (Cl_A), porlap c;lf misma que esta prohibida
de recoleccion de informacion —caso de la prision Abu Ghral ds. Phillippe, Lawless World,
por el derecho internacional de los derechos humanos. Cfr Sands, '

Penguin Books, 2007, pp. 205-223.
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y la formulacion de politicas de seguridad nacional por parte del
Poder Ejecutivo.

El ejercicio del control parlamentario es una novedad reciente tanto
para democracias consolidadas como para democracias en transi-
cion. En realidad, la adopcion de controles parlamentarios sobre las
actividades de inteligencia inici6 en la segunda parte de la década
de los setenta del siglo pasado, como reaccion a diversos escandalos
que 'trascendleron.a los medios de comunicacion. Asi, al poder nor-
mativo —de creacion legislativa— que los sistemas constitucionales
otorgan Fradicionalmente a los organos parlamentarios, se sumaron
poderes mformgtivos. directivos, presupuestarios y de investigacion
para que esos organos especializados fiscalicen las operaciones de
inteligencia.

En el caso de México, los poderes conferidos a la Comisién Bica-
maral son fundamentalmente informativos. El articulo 57 de la LSN
le otorga, por ejemplo, atribuciones para solicitar al CISEN informes
concretos cuando se discuta una ley o se estudie un asunto de su com-
petencia; para conocer el proyecto anual de la Agenda Nacional de
Riesgos a fin de opinar al respecto; para conocer el informe periodico
que Fiebe presentar el Secretario Técnico del Consejo de Seguridad
]T\ilgilonal. en los términos del articulo 58 de la propia ley, y para so-

ar su comparecencia ¢ iscutir el i

Sobre el pair)ticular es inzgoerlt:t?t: :e?‘::lca‘im - mefm?-”

’ r, ; que la propia-LSN, en su
articulo 59, determina que la informacién que sea dada a la Comi-
(Sjl;)(;] quamaral por parte del CISEN y de otras instancias de seguri-
ettt ot
: ‘ { que se referira inicamente a asuntos
concluidos o que no contengan informacion de caréacter reservado por
motivos de seguridad nacional. Es susceptible de reserva, de acuefdo
con lo dispuesto por el articulo 51 de la LSN, la informac,ién relacio-
?éacdg con normas, procedimientos, métodos, fuentes, especificaciones
alSI’r::lcas, tecnologia y equipos L'ltil;§ a la generacion de inteligencia,

omo aquella que pueda ser utilizada para actualizar o potenciar
un; ?mfnazala la seguridad nacional. ¥

ento I
i maner o P o s L

re organos que deben operar

59 Cfr. Supra nota al pie niim. 46.
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bajo condiciones de reserva y confidencialidad de la informacion,
para no comprometer el éxito de sus investigaciones. El tema no
es pacifico, como lo han advertido Hans Born e lan Leigh:

_.la revision parlamentaria entrafia sus peligros. El sector de la seguridad
puede verse arrastrado al centro de una controversia entre partidos politicos,
cuando los miembros del Congreso adoptan un enfoque inmaduro, la situa-
cion puede desembocar en un debate publico tefido de sensacionalismo, y
en delirantes acusaciones y teorias conspirativas que se ventilan, amparadas
por el privilegio parlamentario.®’

En consecuencia, el control parlamentario sobre los servicios de
inteligencia puede ser abordado desde dos perspectivas opuestas. La
primera de ellas ve al Congreso como un garante de los servicios de
inteligencia; el control que ejerce es de tipo “institucional”, y esta
basado en un juego cooperativo entre el 6rgano legislativo y la co-
munidad de inteligencia. El principal objetivo de este tipo de control
es el de coadyuvar al mejoramiento, a la eficiencia y la eficacia de
los servicios, evitando el conflicto y las diferencias.

La segunda perspectiva puede denominarse como control “inqui-
sitivo™ porque ve en la comunidad de inteligencia un adversario del
Congreso; los mecanismos parlamentarios de control estan orientados
por la desconfianza y pretenden revelar irregularidades, problemas,
errores o abusos en las operaciones. Su riesgo esta en la propension
a la hostilidad y la friccion permanentes, asi como la constante inva-
sion del Poder Legislativo en el proceso de formulacion y ejecucion
de politicas publicas que constitucionalmente corresponde al Poder
Ejecutivo.

La decantacién por uno u otro modelo, depende en mucho de la
cultura politica prevaleciente en un pais. En todo caso, lo que resulta
claro es que a mayor profesionalizacion de los servicios de inteligen-
cia, debe corresponder un mayor cCompromiso y corresponsabilidad
por parte de la fiscalizacion parlamentaria, que permita construir
juegos cooperativos entre los poderes Legislativo y Ejecutivo.

Como tltima reflexion sobre el control parlamentario, importa
sefialar que la Comision Bicamaral de seguridad nacional, a diferen-

60 Op. cit., Born, Hans e lan Leigh, p. 75.
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cia de las comisiones ordinarias del Congreso de la Union, carece
de atribuciones para emitir dictimenes legislativos, esta impedida,
por ejemplo, para conocer y opinar sobre iniciativas de reformas y
adiciones a la LSN. Ello, aunado a la ausencia de normas que regulen
la organizacion y la operacion de dicha Comision, los requisitos y
perfiles que deben cubrir sus integrantes, y otros aspectos relevan-
tes, va en perjuicio de la profesionalizacion que es también exigible
para el 6rgano de control parlamentario especializado en materia de
seguridad nacional.

No se trata de una agenda de cumplimiento potestativo, pues el ar-
ticulo segundo transitorio del decreto de reformas a la LSN, publicado
en el Diario Oficial de la Federacion el 26 de diciembre de 2005,
establece claramente lo siguiente:

Segundo. Al entrar en vigor el presente Decreto y para los efectos del segundo
parrafo del articulo 56 de este Decreto de Reformas, en un plazo de un afio,
deberan impulsarse las reformas y adiciones a la Ley Organica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos por parte del Congreso General
de los Estados Unidos Mexicanos para contar con las atribuciones necesarias
para el mejor desempefio de la Comision Bicamaral.

El plazo sefialado ha transcurrido en exceso y atin queda pendiente
el impulso para reformar la Ley Orgéanica del Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos, por lo que el fortalecimiento de la
Comision Bicamaral de seguridad nacional constituye un tema de
agenda legislativa deseable para la nueva LXI Legislatura del Con-
greso de la Union.

Se trata, pues, de un reto novedoso, no sélo para los legisladores,
sino también para las instancias y servidores publicos del sistema
de seguridad nacional, y particularmente también para los juris-
tas de México: construir las bases y las instituciones que permitan
dar autonomia juridica a la seguridad nacional a través de una nueva
disciplina de caracter transversal y multidisciplinaria, el Derecho
de la Seguridad Nacional ' en cuyo objeto de estudio graviten las

®1El Programa para la Seguridad Nacional 2009-2012 establece como primer objetivo
“foqalecer estructuralmente el sistema de seguridad nacional™: una de las lineas estratégicas
de dicho objetivo, la 1.4., es justamente la de “promover el desarrollo del marco juridico
para la seguridad nacional”. Para ello se proponen las siguientes lineas de accion; *1.4.1
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cuestiones juridicas mas relevantes para preservar la integridad, la
estabilidad y la permanencia de la poblacion, del territorio y del
gobierno en México, con bases de legalidad y de garantia de los de-
rechos humanos. No es un reto menor, se trata, como lo ha sefialado
acertadamente Ronald Dworkin a propésito de los derechos, de tomar
la seguridad nacional y el Estado de Derecho en serio.

Impulsar el conocimiento del marco normativo que rige la materia de seguridad ngcnonal,
entre los servidores publicos, asi como sensibilizarles sobre sus alcances y relevancia de su
aplicacion puntual™. 1.4.2. Impulsar las acciqnes .requendas.para dar curppllmlento capa:la
lo que dispone el Reglamento para la Coordinacion de Agqunes‘Ejecutwas en materia de
Seguridad Nacional; Establecer un grupo de trabajo interinstitucional en .el que participen
las instancias del Consejo de Seguridad Nacional y la Secretaria Técnica para elab%raé
proyectos normativos respecto de tematicas aun no re.glar.nen'tadas en materia de seguri Ia

nacional. 1.4.3. Establecer un grupo de trabajo mtennsmum‘onal en el que participen las
instancias del Consejo de Seguridad Nacional y la Secretaria Técnica para elaborar ;:-aoc—l
yectos normativos respecto de tematicas ain no reglamentadas-en materia c:e seguri R

nacional. 1.4.4. Impulsar la actualizacion del entramado normativo que rcllgel als tgrtl:as.ée
preservacién de la seguridad nacional. 1.4.6. Promover la armonizacion ¢ : a N::gl; acion
interna con los compromisos internacionales suscritos por 10s Estados Unidos ng:gagos,
en materias como el trafico ilegal de materiales nucleares, de armas quimicas y biologicas

de destruccion masiva”.
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