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l. LA RUTA DE LA REFORMA:
LA SOCIEDAD CIVIL EN MARCHA

Cuando se realiza una reforma de la dimensién de la publicada
el 18 de junio de 2008 de inmediato son muchos los actores
politicos que quieren colgarse la medalla por su consecucion.
Lo cierto es que en el caso de la reforma que estamos anali-
zando, el impulso inicial provino de la sociedad civil. En efecto,
en noviembre de 2006 un grupo de mas de 60 organizaciones
sociales fue al Senado por invitacion de la Comision de Puntos
Constitucionales (presidida por el senador Pedro Joaquin Cold-
well) e hizo entrega de un proyecto de iniciativa de reforma
constitucional en materia de juicios orales y debido proceso le-
gal. Los senadores recibieron el documento y se comprometieron
a convertirlo en iniciativa formal en pocos dias, sin embargo fue
el diputado César Camacho Quiroz quien tuvo la sensibilidad y el
talento necesarios para tomar el texto, convertirlo en una inicia-
tiva y arrancar con ello los trAmites necesarios para verla apro-
bada.2 Camacho era presidente de la Comisién de Justicia de
la Cdmara de Diputados y fue el principal protagonista de la re-
forma, asi como uno de sus mas decididos defensores. A él se
le debe en buena medida el que la reforma exista y que se ha-

2 La iniciativa en cuestion fue suscrita por el diputado Camacho y por
otros destacados legisladores de diferentes partidos politicos, los cuales deci-
dieron hacerla suya.
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yan podido mantener sus partes mas garantistas e innovado-
ras, pese a la oposicién de algunos de sus colegas legisladores
y a la actitud reticente de distintas instancias del gobierno fe-
deral que fueron consultadas.

La iniciativa de la sociedad civil tenia una clara orientacién ga-
rantista y buscaba alcanzar dos objetivos fundamentalmente: per-
mitir que las dependencias publicas tuvieran incentivos para ha-
cer mejor su trabajo, de forma transparente, rindiendo cuentas y
abatiendo los insoportables niveles de impunidad que existen, por
un lado; por otra parte perseguia introducir en la normatividad
constitucional mexicana los estandares internacionalmente reco-
nocidos del debido proceso en materia penal.3

La citada iniciativa tuvo que competir con otras provenientes
del Poder Ejecutivo Federal y de algunos legisladores del Con-
greso de la Unién que abordaban la misma tematica. De entre
las iniciativas presidenciales destacan dos que tuvieron gran in-
fluencia y que contribuyeron decisivamente a delinear la discu-
sién y a configurar el contenido definitivo de la reforma. Me re-
fiero a la iniciativa del presidente Vicente Fox del 29 de marzo
de 2004 vy la iniciativa del presidente Felipe Calderon del 9 de
marzo de 2007.

La iniciativa del ano 2004 destaca por ser muy completa y
por haber sido acompanada desde un inicio por los respectivos
proyectos de reforma legislativa. De esa manera, el presidente
Fox permitié que la sociedad mexicana y los legisladores tuvie-
ran a la vista no solamente el primer paso de la reforma (es
decir, la propuesta de modificacién constitucional), sino tam-

3 Para una primera aproximacion a tales estandares puede véase GARCIA
RAMIREZ, Sergio, “El debido proceso. Concepto general y regulaciéon en la Con-
venciéon Americana de Derechos Humanos”, Boletin Mexicano de Derecho
Comparado, num. 117, México, 2006.
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bién su complemento normativo, lo que sin duda vino a enri-
quecer la discusién y el andlisis de los méritos de la propues
ta.* De hecho, desde un punto de vista de la técnica legislati-
va, se tendria que procurar que las iniciativas de reforma cons-
titucional se acompanaran siempre con las respectivas iniciati-
vas de cambio legal, ya que de esa manera los érganos que
deciden y quienes siguen el debate publico nacional podrian
medir de manera mas objetiva y certera el alcance completo
de la reforma que se propone.

Pese a contener varios aciertos, la iniciativa de Fox no fue
aprobada mas que en una minima parte, referida a la justicia pa-
ra adolescentes que supuso una modificacion al articulo 18 cons-
titucional.> Entre otras virtudes, la iniciativa de Fox acertaba al
ofrecer un tratamiento de dos partes centrales del procedimiento
penal: la referida al procedimiento propiamente dicho (es decir, a
las diferentes etapas a través de las que se estructura la funciéon
publica encargada de la procuracién y de la administracion de
justicia en materia penal) y la referida a los érganos encargados
de llevarlo a cabo, tema en el cual se proponia avanzar hacia un

4 Un estudio muy completo de la iniciativa en cuestién puede verse en
GARCIA RAMIREZ, Sergio, “La iniciativa de reforma constitucional en materia pe-
nal del 29 de marzo de 2004”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado,
num. 111, México, 2004, pp. 1085 y ss.; reproducido en GARCIA RAMIREZ, Ser-
gio, La reforma penal constitucional (2007-2008), México, Porrta, 2008, pp.
455 y ss.

5 [sLAS, Olga y CARBONELL, Miguel, Constitucion y justicia para adolescen-
tes, México, UNAM, 2007.
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esguema de relativa autonomia del Ministerio Publico, incluyendo
incluso un cambio en su denominacion.®

La iniciativa del presidente Calderén, de marzo de 2007, es-
taba enfocada hacia los temas vinculados con la seguridad pu-
blica y contenia medidas que no pocos analistas consideraron
como regresivas en materia de derechos fundamentales. Por
ejemplo, proponia facultar constitucionalmente al Ministerio
Plblico para dictar todo tipo de medidas cautelares, sin super-
visiéon judicial; constitucionalizar el arraigo y hacerlo aplicable a
todo tipo de delitos por un plazo de hasta 30 dias, mismo que
podria duplicarse cuando se tratara de delincuencia organiza-
da; permitir la entrada de la policia en un domicilio sin orden
judicial; ampliar considerablemente las facultades del Ministe-
rio Publico cuando estuviera investigando presuntos delitos de
delincuencia organizada, etcétera.

El presidente Calderén intentaba traducir por medio de su
iniciativa la preocupacién del gobierno federal sobre el deterio-
ro de las condiciones de seguridad publica en buena parte del
pais. La situacion se habia venido descomponiendo de manera
importante a lo largo del sexenio anterior y Calderén dedicé los
primeros meses de su administracion a encarar el desafio de la
criminalidad organizada y, en particular, de los grandes carte-
les de la droga. La idea del gobierno era recuperar parte del
territorio nacional que habia sido “privatizado” de hecho por los
carteles y permitir el ejercicio de las libertades mas basicas
dentro de cualquier Estado constitucional.

6 Algunos aspectos de la iniciativa, en referencia al tema del Ministerio
Publico, han sido analizados en CARBONELL, Miguel, “Cuando la impunidad es la
regla. Justicia penal y derechos fundamentales en México”, Boletin Mexicano
de Derecho Comparado, México, num. 116, mayo-agosto de 2006, pp.
351-369; una version previa puede verse en CARBONELL, Miguel, La construc-
cién de la democracia constitucional, México, Porrda, 2005, pp. 117-132.
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Se trata de un propdsito que comparte la enorme mayoria
de los ciudadanos mexicanos, los cuales secundan el interés
del gobierno para mejorar la seguridad publica. En lo que exis-
ten profundas discrepancias es en torno al método para lograr
ese objetivo comun. Calderdn optd por sacar las fuerzas arma-
das a la calle, mientras que una parte de la sociedad se puso
a trabajar en la confeccidon de un marco juridico que anadiera
transparencia, certeza y eficacia a la actuacién del Estado me-
xicano contra la criminalidad. De ahi surgié la iniciativa ciuda-
dana a la que ya se ha hecho referencia.

Ademas de las iniciativas mencionadas existieron otras que
se fueron sumando y que, en conjunto, suministraron insumos
valiosos para que los legisladores pudieran encontrar una for-
mula balanceada entre los distintos puntos de vista.

Tales iniciativas, como ya se apuntaba, dieron lugar a un
procedimiento legislativo en el Congreso de la Unidén que ha si-
do objeto de criticas por varias razones: unas de forma y otras
de fondo. Respecto de las observaciones de forma, ha llamado
la atencién de algunos observadores la celeridad del tramite
ante el Congreso de la Union y en particular del que se desa-
rrolla a partir de que se presenta el dictamen de las comisio-
nes legislativas competentes en la camara de origen, que fue
la de diputados.

Sergio GARCIA RAMIREZ, con su acostumbrada acuciosidad, ha
documentado los pasos del tramite parlamentario.” El 10 de di-
ciembre es presentado el dictamen de las comisiones y el dia
12 de ese mismo mes es aprobado por el Pleno de la Camara,
con una votacion favorable muy importante: 366 votos a favor,
53 en contra y 8 abstenciones. Votaron a favor todos los dipu-
tados del PAN menos uno, asi como los diputados del PRI, PVEM

7 GARCIA RAMIREZ, Sergio, op. cit., nota 4, pp. 13 y ss.
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Convergencia, PT y PANAL, ademas de un diputado del PASC. Los
votos en contra fueron de legisladores del PRD (52) y de un di-
putado del PAN. Se abstuvieron 5 diputados del PRD y 3 del
PASC. En la votacidon en particular de articulos reservados en el
dictamen la votacién fue de 301 diputados a favor y 94 en con-
tra (lo que pone en evidencia que el proyecto tenia aspectos
puntuales que suscitaban dudas o rechazo entre los legislado-
res). En concreto respecto de la inclusién del arraigo en el ar-
ticulo 16 constitucional (tema que habia suscitado fuertes criti-
cas en los medios de comunicacién), la votacion fue de 272
votos a favor y 114 en contra.

Una vez aprobada por la camara de origen, fue turnada a la
colegisladora el 13 de diciembre; ese mismo dia los senadores
fueron capaces de redactar el dictamen correspondiente y po-
nerlo a consideracién del Pleno. En un solo dia, en pocas ho-
ras de hecho, el Senado vot6é a favor de la iniciativa. La vota-
cion en lo general fue de 79 senadores a favor, 27 en contra y
4 abstenciones. Hubo distintas votaciones especificas, pero en
todos los casos se mantuvieron los votos necesarios para ver
aprobada la reforma segln los requisitos que, para esta parte
del procedimiento, fija el articulo 135 de la Constitucion.

Quienes critican la celeridad de la reforma tienen razén. To-
marse menos de una semana para despachar el tramite ante el
Congreso de la Unién puede parecer muy apresurado. Hacerlo
ademas durante los Ultimos dias de sesiones, cuando la mayor
parte de los ciudadanos se estaban disponiendo a salir de vaca-
ciones, no le anadia elementos para confiar en la buena obra
de los legisladores federales.

Por otro lado, a esa desconfianza abonaban experiencias
anteriores, en donde se han utilizado fechas muy especificas o
circunstancias propicias para darle un “bajo perfil” a ciertas re-
formas. Pese a todo, lo cierto es que el proceso estuvo acom-
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panado de una intensa discusién entre diversos actores involu-
crados, si bien buena parte de ella no discurrié por los canales
mas conocidos en México (organizacién de foros de consulta,
seminarios, etcétera). De hecho, la sociedad civil —a través de
distintas organizaciones— tuvo interlocucién permanente, en
distinto grado, con los personajes clave que perfilaron la refor-
ma dentro y fuera del poder legislativo. Pero es igualmente
cierto que la Ultima etapa (la de aprobacién) pudo haberse
cuidado un poco mas.



