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Cuadernos de
transparencia

PRESENTACION

EL TEXTO QUE NOS ENTREGAN ERNESTO LOPEZ
PORTILLO VARGAS Y GUADALUPE BARRENA NAJERA
AMPLIA LA COLECCION DE CUADERNOS DE TRANS-
PARENCIA, serie dedicada al estudio y di-
fusién de los distintos aspectos y am-
bitos de aplicacién de las politicas de
transparencia y del derecho al acceso a
la informacién pablica. Esta vez se abor-
da su impacto y sus implicaciones en el
area de la funcion policial. Se trata de
un ambito tan importante como poco
estudiado.

Una primera virtud del trabajo es
la de apoyarse en la experiencia acu-
mulada en politicas de transparencia,
derecho al acceso a la informacién pa-
blica y rendicién de cuentas, tanto ha-
ciendo un balance de los casos de origen
nacional como buscando apoyo en ex-
periencias internacionales comparables.
En efecto, los autores nos ofrecen en el
presente estudio una rica acumulacién de
experiencias de muy diversos horizontes
(Estados Unidos, Canad4, Suiza, Suecia,
Corte Europea de derechos humanos...).
Adoptar el enfoque del anélisis compa-
rado es, sin duda, un acierto que seria

bienvenido prologar, sobre todo cuando
es sabido que en la Gltima década ha ha-
bido una muy significativa reflexién ema-
nada del proceso de armonizacién norma-
tiva de la Unién Europea, en particular en
el carnpo de los derechos humanos.

Otro acierto mas es insistir en el
hecho de que hoy en dia las institucio-
nes administrativas del Estado mexicano
deben profundizar su misién democrati-
ca. Como tienen razén en afirmar los
autores, democratizar las instituciones
es hacer que el ciudadano se sitiie “en
el centro de las politicas publicas de
seguridad, abandonando la tutela en
abstracto del orden pUblico, histoérica-
mente interpretado por la policia como
la proteccién de las instituciones del Es-
tado, precisamente por encima del ciuda-
dane mismo”,

Abordar el tema de la funcién po-
licial supone una tarea ardua por su
complejidad e implica distinguir dife-
rentes ambitos y tareas. Diferenciar,
por ejemplo, entre prevencién e inves-
tigacion de los delitos. A esto se suma
el hecho que a cada nivel de gobierno



(federal, estatal y municipal) le co-
rresponde cumplir con la misma funcién
policial segin su 4rbito de competen-
cia. Diferentes cuerpos policiacos (en
su mayoria dedicados a la prevencién
del delito), cada uno sujeto a diferentes
normatividades, conforman la estruc-
tura administrativa y el entramado
institucional encargado de prevenir e
investigar los delitos. De aqui el desafio
al que nos invitan a considerar los au-
tores: el articulo 6° de la norma cons-
titucicnal, que como toda norma es de
aplicacién abstracta y general, debe
aplicarse a esta heterogeneidad de
contextos de la funcién policial.

Otro aspecto valioso de la contribu-
cién de Lépez Portillo Vargas y Barrena
Néjera es el de insistir en el hecho de
que las autoridades, sobre todo las que
se encargan de la funcién policial, no
s6lo tiene obligaciones negativas en re-
lacién con los derechos fundamentales:
“..en un sentido democratico, las fuerzas
policiales pueden servir para mantener
la tranquilidad publica, proteger y res-
petar los derechos fundamentales”. Un
malentendido frecuente es creer que
el Estado sélo tiene obligaciones ne-
gativas, a saber abstenerse de realizar
acciones que afecten los derechos fun-
damentales de los individuos. En rea-
lidad, como lo subraya un autor como
Ferrajoli,” el Estado también debe res-
ponder a prestaciones (obligaciones})
positivas que lo impelen a actuar para

cumplir con las expectativas derivadas
de un derecho. Dicho de otra forma,
a diferencia de lo que defendia tradi-
cionalmente el pensamiento liberal,
el Estado tiene también la obligacién
de actuar positivamente para impedir
que un particular afecte los derechos
fundamentales de otro u otros particu-
lares.

De igual forma, los autores defien-
den que la transparencia sirve a ma-
nera de puente democratico entre la
ciudadania y la funcidén policial: “Espe-
cificamente en el &mbitoc de la proteccién
de los derechos, los oficiales de policia,
en particular, y la institucién, en gene-
ral, deben apreciar la importancia de
ser observados por actores externos”.
Es decir, cumplir debidamente con las
politicas de transparencia, propiciando
asi una imagen genuina de honestidad,
neutralidad e imparcialidad. Se gene-
ra asi confianza en las instituciones y;
a fin de cuentas, legitimidad. Este es,
efectivamente, el mejor puente que se
puede tender entre la ciudadania y las
instituciones del Estado. Se trata de un
puernte que se recorre en ambos senti-
dos ya que el Estado que ofrece infor-
macidén se vuelve, a su vez, sensible a
las voces y a las criticas emanadas de
la sociedad civil.

Otro punto de particular interés es
la sugerencia que hacen los autores de
que las politicas de transparencia tie-
nen como contraparte el derecho a la

privacidad de las personas: “Aunque la
vida privada —y, por ende, la autono-
mia sobre el empleo de la informacién
personal— no es un derecho absoluto,
la intervencién del Estado en este am-
bito de la vida de las personas debe suje-
tarse a determinadas reglas”. Cabe notar
que éste es un punto respecto del cual
algunos especialistas han expresado su
preccupacion, a saber, la frecuente ex-
hibicién publica a través de los grandes
medios de comunicacién de los rostros
y nombres de las personas al momen-
to de su detencién. Habré quien piense
que se trata de un caso de derecho a la
informacién. Los ciudadanos tenemos
derecho a conocer los datos de las per-
sonas detenidas por la policia. Cabria
preguntarse si esto es cierto. Yo no lo
creo. Si es cierto que, desde el punto
de vista juridico, tenemos derecho a
conocer todo lo que pasa dentro de un
proceso judicial. Pero una detencién
no es un procesec. Una persona deteni-
da puede o no terminar ante un juez.
La policia puede haberse equivocado de
persona; los hechos por los que alguien
fue detenido pueden no ser constituti-
vos de un delito; la llamada a los medios
puede haber tenido prop6sitos de extor-
sidn, etcétera. No sabemos, en realidad,
lo que hay detrés del rostro del deteni-
do que estamos viendo en la pantalla de
nuestro televisor. Igual puede ser un ase-
sino en serie que un inocente ciudadano
que salia de festejar su cumpleatios.™

Los autores hacen eco a esta preocu-
pacidn:

;Puede la policia difundir infor-
macién sobre las personas con-
denadas por un delito? Este es un
asunto de especial importancia,
considerando la practica comun
de las autoridades en México de
exhibir en los medics de comu-
nicacién a personas que atin no
estan siquiera sujetas a un pro-
ceso criminal, sino que han sido
simplemente detenidas para ser
presentadas ante un juez.

Finalmente, el lector podréd encontrar
en las Ultimas paginas un rico y pro-
metedor listado de recomendaciones
hechas por los autores respecto a las
politicas de transparencia, acceso a la
informacién publica y proteccién de
datos personales en el ejercicio de la
funcién policial.

Instituto Federal de Acceso
a la Informacién Pdblica (IFAI) ™

** En virtud de la reforma al articulo sexto de la Consti-
tucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publica-
da en el Diario Oficial de Ia Federacidn el 7 de febrero de
2014, ¥ de la publicacién de la Ley General de Transpa-
rencia y Acceso a la Informacién Piblica, el TFAT carnbid
su denominacién por el de Instituto Necional de Trans-
parencia, Acceso a la Informacién y Proteccién de Datos
Personales (INAT).



INTRODUCCION

ELTEMA QUE NOS OCUPA EN ESTE CUADERNO INCLU-
YE REFLEXIONES INEDITAS EN EL MEDIO MEXICANO,
por este motivo hemos recurrido a una
amplia consulta de fuentes extranjeras,
mismas que nos han permitido hacer
ejercicios de analisis comparado a tra-
vés de los cuales es posible ponderar la
situacién de México ante las demandas
propias de la funcién de la policia en una
democracia, en particular en relacién
con la transparencia, e identificar al-
ternativas para satisfacerlas. Nada
més lejos de nuestras expectativas que
la importacién de modelo alguno, pero
trascendemos la caduca idea segin la
cual la solucién de nuestros problemas
debe basarse s6lo en el pensamiento y
la experiencia nacionales. Hacemos una
revisién de la vivencia extranjera porque
en ella hay amplios consensos en torno
a ciertos aspectos clave de nuestra dis-
cusién, porque en muchos de estos ca-
sos la democracia tiene mayor madurez
y aprendizaje acumulado y porque fun-
ciona para la inspiracién de ideas apli-
cables a las condiciones de la funcién
policial en nuestro pais.

La limitacién del poder del Estado
frente a la esfera de derechos de los
individuos es un compromiso funda-
mental de las democracias modernas.
Ademas, una de las funciones del Esta-
do es preservar un ambiente de tran-
quilidad minima para la convivencia.
Para lograrlo —de acuerdo con una re-
solucién de la Asamblea General de Na-
ciones Unidas— los oficiales encargados
de hacer cumplir la ley desempefian
sus funciones con un pacto directo en
la calidad de vida de los individuos y
de la sociedad en general.! La funcién
policial estd permanentemente asocia-
da con la proteccién de derechos de
integridad fisica, de libertad personal,
y participa en la proteccién del debi-
do proceso.? Sin menoscabo de la re-
levancia de estos puntos de referencia
tradicionales para la funcién policial,
en este trabajo nos referiremos a su
relacién con los derechos de acceso a
la informacién y proteccién de la vida
privada como claves para la gestién po-
licial moderna.

Asimismo, discutiremos la trans-
parencia como principio de gestién en
el desempefio de la funcién policial,
principio que incluye el manejo de todo
tipo de informacién en poder de las cor-
poraciones. El caso especifico de los da-
tos personales se tratard en un capitulo
especial. Como parte de nuestro marco
de referencia, se incluiran dos concep-
tos vinculados entre si: la funcién de la
policia en una democracia y seguridad
ciudadana. La “funcién de la policia en
una democracia” es para nosotros la tra-
duccién apropiada de democratic poli-
cing y se reflere a un quehacer policial
cercado por principios legales, profe-
sionales y éticos propios de un Estado
democratico y de derecho, el primero
de los cuales es la ubicacién del ciu-
dadano como horizonte de sentido en
el concepto y la practica policial. Por
su parte, “seguridad ciudadana” es la
evolucién democratica del concepto de
seguridad publica, en tanto representa
una férmula similar que ubica también
al ciudadano en el centro de las politi-
cas publicas de la seguridad, abando-
nando la tutela en abstracto del orden
publico, histéricamente interpretado
por la policia como la proteccién de las
instituciones del Estado, precisamente
por encima del ciudadano mismo.

La complejidad de la aplicacién del
principio de la transparencia en la fun-
cién policial en México atraviesa (i) por
la fragmentacién segin los ambitos

de la funcién policial, (ii) por el entra-
mado de la regulacién del principio de
transparencia a lo largo del espectro
federal y (iii) por la necesidad de hacer
operativa a la institucién policial en un
contexto democratico.

En 1ltima instancia, las institu-
ciones policiales deben partir de dos
supuestos basicos: toda la informa-
cién gubernamental es publica y toda
la informacidén personal es confiden-
cial en principio. Para la aplicacién de
estas reglas las instituciones de policia
deben responder tres preguntas: de la
informacién gubernamental, ;cuél debe
reservarse?, ;cudl debe ser publicada
sin que medie solicitud ciudadana?, y
de la informacién confidencial ;cuél
debe ser liberada por razones de inte-
rés publico? Tocaremos estos puntos
en las secciones siguientes.

LOS PROTAGONISTAS DEL SISTEMA DE SEGURIDAD
CIUDADANA EN MEXICO

En México el arreglo institucional para
distribuir las tareas de seguridad ciuda-
dana, incluyendo la investigacién del
delito, se divide en los cuerpos llamados de
“policia preventiva” y de “policia mi-
nisterial”.? En nuestro pais la funcién
policial dedicada a la investigacién del
delito (policia ministerial, policia judi-
cial o policia investigadora) se encuen-
tra separada de los cuerpos responsa-



bles de prevenirlo. En este documento,
sin embargo, nos referiremos a estos
cuerpos v a todos aquellos que los apo-
yan en sus funciones —incluyendo las
fuerzas armadas en apoyo a funciones
de seguridad piblica— corno oficiales res-
ponsables de hacer cumplir la ley.*

Sin soslayar la relevancia para
nuestro tema de ambas funciones
policiales, haremos especial énfasis en
la vinculacién de la transparencia con la
funcién de la policia preventiva. Dicho
énfasis se debe a que las funciones de
la policia vinculada con investigacién
del delito se encuentran en medio de
un denso entramado normativo, propio
de la justicia criminal® Sin embargo,
las funciones de la policia preventiva
se ven limitadas por dicha reglamen-
tacién de modo mas indirecto. Asi, las
funciones de la policia preventiva es-
tan reguladas con menor claridad por
las reglas generales del proceso penal
¥y, en consecuencia, el ambito de la dis-
crecionalidad institucional en el ejer-
ciclo de estas funciones se amplia.® En
particular, los reportes de incidentes
derivados de la labor del policia en la
calle, el archivo de informacién personal
que puede derivar de dichos reportes, su
calificacién como faltas administrativas
o0 infracciones de transito, constituyen
datos no vinculados con el proceso cri-
minal que, sin embargp, son relevantes
a la luz del principio de transparencia
y de los derechos de acceso a la infor-
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macién y proteccin de datos personales.

Por otro lado, a2l margen de la re-
gulacién de la justicia criminal, la
funcién policial, tanto en su fase pre-
ventiva como de investigacion, acumu-
la informacién protegida por la ley. En
ambos casos las Instituciones cuentan
con informacién vinculada con el patrimo-
nio, y los recursos humanos y técnicos
de la corporacidn policial; igualmen-
te, cuentan con informacién recabada por
cualquier medio referente a la religion, el
origen étnico, el nivel de ingreso o las
preferencias politicas de las personas. La
informacion de ambos tipos de cuerpos
policiales debe entenderse como sujeta a
principios similares de transparencia en
su dimensién de gestidn.

Ademais de la fragmentacién de la
funcién policial en prevencién e inves-
tigacién, la materia enfrenta los retos
de coordinacién impuestos por el en-
tramado del federalismo. La Federacidn,
cada una de las 31 entidades federati-
vas y el Distrito Federal cuentan con un
cuerpo de policia de investigacién y uno
de prevencién. Ademads, la mayor parte
de los dos mil 438 municipios del pais
tiene un cuerpo de policia preventiva.
Esta red institucional da como resultado
una capacidad instalada de cerca de 340
mil policias, donde el 85.5% se alberga en
las instituciones preventivas estatales y
municipales. S6lo el 10% de la policia del
pais estd dedicada a actividades de in-
vestigacién.”

EL FEDERALISMO EN LA REGULACION DE LA
TRANSPARENCIA: EL INTERES PUBLICO A LA LUZ
DE LA SEGURIDAD CIUDADANA

La complejidad del marco normati-
vo de la funcién policial se multiplica
por el marco juridico del principio de
transparencia. La legislacién federal,
estatal y la creciente regulacién munici-
pal tenderan a multiplicar las respuestas
posibles a las nuevas exigencias cons-
titucionales sobre el tema. Incluso des-
pués del intenso proceso auspiciado
por instituciones académicas diversas
para orientar las decisiones legislati-
vas en la materia,® puede preverse que
la diversidad en la regulacién e instru-
mentacién de la materia no cesaran.®
En el centro de la eficacia de la le-
gislacién de transparencia en la funcién
policial se encuentra la construccién de
la nocién de seguridad ciudadana y su
papel como elemento de definicién de
los derechos de acceso a la informacién
y la proteccién de datos personales en
posesién de instituciones publicas. En
el contexto del federalismo, una comu-
nidad de instituciones participa en la
interpretacién de este concepto y su
aplicacién en los diversos contextos en
que operan los cuerpos de seguridad
ciudadana del pais. Desde 1a perspec-
tiva de quien aplica esta legislacién,
éste es el concepto clave para balan-
cear los intereses relevantes a través
de dos mecanismos que discutirenos
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mas adelante: la pruebas de (i) dafio®
y de (ii) interés publico.* Este trabajo
asume que no existen respuestas faciles
para limitar la aplicacién de tal concep-
to, sino que su aplicacidn debe hacerse
rigurosamente, caso por caso, ya que
en el gjercicio de la funcién policial el
contexto lo es todo.



CAPITULO

TRANSPARENCIA COMO CLAVE DE
GESTION DE LA FUNCION DE LA POLICIA
EN UNA DEMOCRACIA

LA TRANSPARENCIA EN LA FUNCION POLICIAL CA-
TEGORIZADA COMO CLAVE DE GESTION SUPONE
UN CIRCULO VIRTUOSO ENTRE LA GENERACION
DE INFORMACION INSTITUCIONAL, su publi-
cacidn a la comunidad, la consecuente
generacién de confianza hacia la insti-
tucién y la recoleccién de informacién
de la comunidad para mejorar la efica-
cla policial.

Es bien sabido que la transparen-
cia y el acceso a la informacién son
atributos de una sociedad democratica.
En el caso de la funcién policial, la vin-
culacién con el Estado de derecho es
clave. Entre sus componentes encon-
tramos la rendicién de cuentas frente
a la ley y la transparencia.®

1.1 SEGURIDAD CIUDADANAY FUNCION DE LA
POLICIA EN UNA DEMOCRACIA

Como lo reconoce el Cédigo de Con-
ducta para Funcionarios Encargados
de Hacer Cumplir la Ley, “la manera en
que se ejercen esas funciones puede
tener un impacto directo en la calidad
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de vida de los individuos y de la socie-
dad en su conjunto”.” Definidas en un
sentido democratico, las fuerzas poli-
ciales pueden servir para mantener la
tranquilidad publica, proteger y respe-
tar los derechos fundamentales, preve-
nir y comnbatir el delito, y dar servicio y
asistencia al piblico.*

Ademaés de “legalidad, eficiencia,
profesionalismo y honradez™ —prin-
cipios constitucionales de la funcién
policial—, los atributos de la funcién de
la policia en una democracia comien-
zan por sefalar su naturaleza como
una institucién piblica. El énfasis que
una corporacién policial pone en esta
materia corresponde de manera pro-
porcional a su disposicién de emitir
informacién sobre sus actividades.®
Acercarse al ciudadano y proteger sus
intereses es condicién necesaria de
una institucién que busca la pro- tec-
cibn de la seguridad ciudadana. Al
contrario de la nocién de “seguridad
publica”, que gravita alrededor de la
proteccién del “orden publico” (nocién
ambigua que se expande o restringe al

arbitrio de los operadores del Estado y
de las instituciones del mismo), en tor-
no de la “seguridad ciudadana” la fun-
cién de la policia en una democracia
se obliga a generar esquemas para que
los ciudadanos accedan al maximo po-
sible a la informacién relativa a la ins-
titucién.”

1.2 RENDICION DE CUENTAS

Esta nocién debe entenderse como
un concepto dinamico aplicado a la
funcién policial que, en un primer mo-
mento, involucraba la aplicacién de con-
secuencias ante la mala conducta del
oficial de policia, para luego evolucio-
nar hacia una nocién mas compren-
siva de control, evaluacién y eficacia
policial. Ademas, rendicién de cuentas
se ha identificado con aprendizaje ins-
titucional. Asi, supone la generacién de
informacién para la gestién y la disci-
plina, pero sobre todo para el aprendi-
zaje. Dicho aprendizaje debe generar
una reflexién interna —con puentes de
intercambio con actores externos— y
promover la institucionalizacién de di-
cha reflexion.®® Debemos preguntar-
nos, ademas, si el disefio de rendicién
de cuentas policial promueve la dispo-
nibilidad de informacién sobre accio-
nes de gestién pasadas y presentes.
Hacia la segunda mitad del siglo
XX, en Estados Unidos este concepto
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se vinculd cada vez mas estrechamen-
te con la nocién de la funcién policial
en una democracia. En el contexto de
la reforma de los derechos civiles, la
nocién se vinculd al cumplimiento de
los estdndares de derechos fundamen-
tales. Como consecuencia, rendicién de
cuentas policial abrazd la nocién de la
seleccién del personal idéneo que con-
dujera a la proteccién de los derechos
humanos. Asi, en una definicién cla-
sica de los atributos de la funcién de
la policia en una democracia, David
Bayley afirma que la policia debe: (i)
dar prioridad operativa a servir a las
necesidades de los ciudadanos; (i) ren-
dir cuentas frente a la ley y no frente
al gobierno; (iii) proteger los derechos
humanos; (iv) ser transparente en sus
actividades.”®

El ejercicio de la funcién policial se
desarrolla en un &mbito necesario de
discrecionalidad.” Las leyes, los regla-
mentos, las decisiones judiciales pueden
orientar la conducta de los oficiales
de policia en el campo, pero no pue-
den ni deben anular la discrecionali-
dad necesaria para el trabajo policial.
Aunque la importancia de esta nocién
fue recogida relativamente tarde en los
textos tradicionales de administracién
policial, hoy en dia se considera un he-
cho dado.” La ausencia de regulacién
adecuada del trabajo policial puede con-
ducir a conductas inapropiadas. Una va-
riable importante para la generacién de
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estos estandares normativos de la con-
ducta policial es la informacién precisa
sobre aquello que la policia hace y los
problemas que enfrenta en sus tareas.
“En un sentido amplio, la estrategia es
desarrollar una imagen empirica de la
actividad de los oficiales, con el propési-
to de identificar problemas recurrentes
que requieren acciones correctivas. La
estrategia de recabar datos sistemati-
camente y emplearlos para fines de me-
joramiento organizacional ¥ una mejor
prestacion de servicios publicos, se usa
cada vez con mayor frecuencia en otras
profesiones”.?

El iinico mecanismo posible para lo-
grar una reglamentacién adecuada que
oriente la actividad de un oficial de
policia en el campo es la generacién
de informacién sobre dicha actividad y,
mas adelante, sobre las consecuencias
que genera la propia reglamentacién
de la institucidén. Brevemente descrito,
este es el proposito de un mecanismo
de rendicién de cuentas en la fun-
cién policial. Para lograr este objetivo
las situaciones policiales cuentan con
“mecanismos redundantes” de control.
Existen: (i) mecanismos internos de
control institucional; (ii) mecanismos
externos de control institucional; (iii}
mecanismos de control politico. Las
oficinas de asuntos internos, los con-
sejos de honor y justicia, los monito-
res ciudadanos externos, las oficinas
de la contraloria, las comisiones de

14

derechos humanos, el poder legislati-
vo, el plblico en tanto que votantes, los
medios de comunicacidn, son ejemplos
de mecanismos de control que operan
de manera redundante sobre aspectos
similares de la conducta policial, pero
producen resultados distintos.? Es ne-
cesario que estos mecanismos de con-
trol sean redundantes para reducir el
margen de error €n la deteccién de in-
formacién relevante, la asighacién de
sanciones y la apertura democréatica
para la participacién de los actores re-
levantes en el disefio de las politicas de
seguridad.

Hoy en dia la nocién de rendiciéon
de cuentas es ampliamente aceptada
como la moneda de cambio para el
control de Ia funcién policial. Debemos
discutir ahora por qué la nocién de
transparencia debe considerarse el re-
verso de la misma moneda. Digamos
por ahora que transparencia y rendi-
cién de cuentas son dos claves comple-
mentarias para la gestién policial.

1.3 TRANSPARENCIA COMO HERRAMIENTA
DE GESTION

Aunque rendicién de cuentas y trans-
parencia en la funcién policial son
conceptos complernentarios, no son inter-
cambiables. La discrecionalidad se re-
conoce como concepto clave para la
eficacia; asimismo, implica autonomia

operativa cuyo ejercicio esta circuns-
crito al Estado de derecho. “Sin embar-
go, esta autonomia nunca puede ser
total, ya que a la policia se le otorgan
facultades que tienen el potencial para
afectar con severidad los derechos
de las personas y podrian conducir
al ejercicio de un poder incontrolado
dentro del Estado. Para prevenir que
esto suceda, a 1a policia se le debe otor-
gar un grado de autonomia al mismo
tiempo que se asegure total transpa-
rencia en lo que hace."? Esta relacién
entre discrecionalidad y transparencia
ha cristalizado en diversas ramas de la
administracion pablica.”

En este punto es necesaric recor-
dar que los principios de rendicién de
cuentas y transparencia se aplican
no solamente a los oficiales de policia
en individual, sino a la institucidén en
cuanto tal. La actividad de la policia,
por lo tanto, debe ser publica e infor-
mada de manera periédica. Ademas
de informarse de la conducta de los
oficiales en lo particular, se debe pro-
porcionar informacién sobre los resul-
tados que la policia espera lograr a un
costo eficiente.?

La transparencia no solamente fa-
cilita la recopilacién de informacién en
un esquerna de rendicién de cuentas
para guiar mejor el juicio discrecional
de la institucién policial. La transpa-
rencia implica también un campo de
proteccién para la autonomia de la ins-
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titucién en cuanto tal. Especialmente
en contextos de transicién democrati-
ca las instituciones policiales pueden
ser presa de la interferencia indebida
de otros sectores del gobierno. Para
excluir esta interferencia con la auto-
nomia operativa de la funcién policial, 1a
transparencia es una herramienta clave.”

Desde la perspectiva de los dere-
chos fundamentales, en algunos con-
textos la funcién policial implica
obligaciones positivas del Estado para
garantizar la integridad de la comuni-
dad. Muy especialmente, el fracaso de
las instituciones policiales de proporcio-
nar datos bajo su control que puedan ser
relevantes para tomar decisiones sobre

==
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la integridad personal, puede conside-
rarse una violacién a los derechos.?®

Un sistema complejo de controles
internos y externos supone un compo-
nente importante de la funcién de la
policia en una democracia. La transpa-
rencia como un puente de observacion
para las personas ajenas a la institu-
cidn, que permite observar su operacién
continua, es un componente impor-
tante para la legitimidad. Especifica-
mente en el ambito de la proteccién de
los derechos, los oficiales de policia, en
particular, y la institucién, en general,
deben apreciar la importancia de ser
observados por actores externos.®

Ademids, para la eficacia de las
medidas preventivas, la transparencia
es crucial. En medidas dirigidas a im-
poner un coste adicional en una con-
ducta que se desea evitar, es necesario
que dichas medidas se comuniquen y
se ejecuten de manera predecible.® La
falta de transparencia sobre medidas
que puedan llegar a invadir derechos
puede no sélo restarles eficacia, sino
atentar contra la legitimidad y la con-
fianza hacia la institucién.®

Aunqgue es un hecho conocido, debe
siempre subrayarse que la eficacia po-
licial esta en buena medida basada en
la confianza del pablico.?2Desde la teo-
ria del derecho, la sociologia juridica o la
administracién piblica, 1a transparen-
cia en €l gjercicio de la funcién policial
es un factor de obediencia de la ley en
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virtud de una percepcién de justicia y
legitimidad de la aplicacién de las nor-
mas.® Ademas, la transparencia genera
una impresién de honestidad, neutrali-
dad e imparcialidad.**La transparencia
es un factor clave para la cormunicacién
entre la policia y el pblico.3> Algunos
componentes de una politica adecuada
de transparencia incluyen:*

- Reportes de actividades delictivas y
operaciones policiales al respecto.

- Percepcidn ciudadana de la segu-
ridad.

- Registros de respeto a los dere-
chos humanos.

- Tratamiento de casos de corrup-
cién.

- Mecanismos para solicitar servi-
cios policiales.
Creacién de foros para la discusion

- abierta sobre problemas de seguri-
dad y delincuencia ¥

- Esfuerzos especiales para acercarse
a grupos minoritarios.
Promover la cooperacién con grupos
de la sociedad civil organizada.®

El mejor ejemplo de la operacién de
la transparencia como herramienta
de gestién es el modelo de policia co-
munitaria. En este modelo el flujo de
informacién tradicional se invierte.
Normalmente, la informacion en la ins-
titucién policial fluye del administrador
al oficial y de éste a los ciudadanos. Sin

embargo, en el modelo de policia co-
munitaria se requiere que la organiza-
cién reciba informacién del ciudadano.
Tal inversion en el flujo de informacién
va acompafiada de cierto grado de des-
centralizacién impulsado desde la ca-
beza de la institucién.®

En suma, la combinacién de rendi-
cién de cuentas y transparencia como
herramientas de gestibn permiten a
la policia entenderse mejor, evaluar su
propio desempenio y mantenerse al rit-
mo del cambio social. Esta combinacién
implica, ademds, un incremento en el
respeto que recibe la institucién por par-
te de la sociedad, al tiermpo que permite
atraer a personal bien calificado y man-
tenerlo en sus filas.®

1.5 EL ESPEJISMO DE RENDICION DE CUENTAS
SIN TRANSPARENCIA

Es verdad que una politica de transpa-
rencia, independienternente de los bene-
ficios operativos que representa, impone
costos institucionales.*! Sin embargo, la
operacién de la institucién policial con
un esquerna fuerte de rendicién de cuen-
tas sin transparencia presenta riesgos
muy importantes, Como se ha sefialado
en la seccién anterior, el vinculo entre la
confianza del pablico y la eficiencia de la
institucién policial esta respaldado por
la teoria y la investigacién en el campo.
La opacidad en la institucién tiende a
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generar la desconfianza del pablico.

Incluso asumiendo que sea posi-
ble en la operacién instalar mecanis-
mos efectivos de rendicion de cuentas
al interior de la institucién, en un pri-
mer momento sin la herramienta de
la transparencia, nuestra hipdtesis es
que este estado de cosas no se man-
tendra. En instituciones naturalmente
cerradas como lo son los cuerpos de
seguridad, el riesgo de la endogamia es
sumamente alto.®? Es facil que la insti-
tucién tienda a reproducir mecanismos
perversos de autoevaluacién; sin el es-
crutinio publico, sin la luz de mecanis-
mos externos de evaluacién y control
es improbable que la institucién recha-
ce la inercia de los mecanismos infor-
males existentes.

En un contexto de probada debilidad
mstitucional, comun entre las institucio-
nes policiales mexicanas, la transpa-
rencia constituye un contrapeso frente
a los procesos de distorsién que gene-
ra la endogarnia. El objetivo es plura-
lizar los mecanismos de control para
asi contribuir al fortalecimiento y el
aprendizaje institucional. En particu-
lar, el impacto de los controles externos
para la transparencia es transversal a
lo largo de todo el espectro de la infor-
macién policial. Estos mecanismos tradi-
cionalmente proporcionan informacién
publica sobre los esquemas de la dis-
ciplina policial. Mas especificamente,
los mecanismos externos de control
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(del tipo de un auditor externo) pueden
favorecer la entrega al piblico de in-
forrmacién propia de la institucién, en
especial sobre sus operaciones.*

1.6 PARA PRACTICAR LATRANSPARENCIA

La practica de la transparencia en la
policia estd firmemente anclada en el
contexto en el que opera cada institu-
cién. Sin embargo, algunos principios
comunes pueden alimentar criterios para
resolver problemas sobre la informa-
cién que la policia debe entregar al pi-
blico.

De manera reciente se han publi-
cado materiales que incluyen extensas
listas de indicadores de desempefic que
las corporaciones policiales deben satis-
facer en su relacién con la comunidad.
Un interesante ejemplo es The police
that we want. A handbook for oversight
of police in South Africa.** En el contexto
de los esfuerzos recientes liderados por
el Instituto Federal de Acceso a la Infor-
macién Pablica (IFAI), existen ejemplos
que priorizan indicadores para la expe-
riencia mexicana.” Sin que sea necesario
discutir en este momento los atributos
de estos indicadores, debemos insistir
en tres condiciones para la practica de la
transparencia:

- En tanto que se trata de una ins-

titucién publica, toda la informa-
cién en posesién de un cuerpo de
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policia es en principio piblica.
La informacién propia de la ins-
titucién que debe permanecer re-
servada al publico lo es solo si
cabe como una excepcién permi-
tida en el marco legal.

- El riesgo para la seguridad ciuda-
dana, como una excepcidn permi-
tida en la ley; esta sujeto a prueba.

Otras condiciones sobre la publicidad de
la informacién en manos de la policia
deben respetarse, pero serdn discutidas
en la siguiente seccién sobre la protec-
cién de los datos personales. Por ahora
discutarnos sélo la informacién puablica
susceptible de reserva para mas ade-
lante tocar lo referente a la informacién
confidencial (datos personales).
Conviene, primero, enfatizar que
la estrecha vinculacién de la funcién
policial con su propio contexto gene-
ra un mosaico de practicas diversas
en materia de transparencia, adopta-
das para responder a las necesidades
de cada institucion. A este respecto, y
sélo como telén de fondo para nuestros
comentarios sobre la practica mexica-
na, haremos la siguiente anotacién. Un
ejemplo que provoca gran controversia
en los foros publicos es la informacién
vinculada con la disciplina policial. La
literatura reporta que en Estados Unidos
s6lo un ntimero reducido de departamern-
tos de policia ha adoptado una matriz

de medidas disciplinarias asociadas
con las consecuencias concretas que se
producirian en un incidente particular
de mala conducta policial. La practica
es tan divergente que en otras insti-
tuciones policiales las reglas contrac-
tuales impiden la divulgacién de dicha
informacién.*

Por otro lado, la practica interna-
cional confirma que uno de los efectos
negativos de esta falta de transparen-
cia es una creciente preocupacién de
la comunidad, cuyos miembros pien-
san que los policias no son castigados
adecuadamente en Instancias de mala
conducta. Entre las entidades més noto-
rias de un cambio en la prictica descrita
en el parrafo anterior, esta la Oficina de
Evaluacién Interna del Departamento
del Sheriff de Los Angeles, cuyos repor-
tes incluyen:¥

- Resumen de incidentes denunciados.

- Resumen de las recomendacio-
nes de la Oficina.

- Resultados de investigaciones in-
ternas del Departamento.

- Acciones disciplinarias.

- Seguimiento del caso.

- Accién penal o civil conexa.

Otra instancia de practicas divergentes
segln el contexto de operacién de las
instituciones de policia, es la discu-
sién sobre la informacién que la ins-
titucién debe emitir en el dmbito de la
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prevencidn de los delitos. En general,
la policia debe impartir informacién
que permita que la comunidad se pro-
teja, vy al mismo tiempo preservar la in-
tegridad en el desarrollo de sus funciones.
Pero ;coémo trazamos este limite? En
Canada, un precedente importante se
establecié en el caso de Jane Doe, una
mujer victima de un violador en serie.
La primera inicid una demanda civil
contra la policia local responsabilizin-
dola indirectamente del delito cometi-
do en su contra, bajo el argumento de
que éste pudo ser evitado si la policia
hubiera proporcionado informaciéon
con oportunidad. El razonamiente del
tribunal puede explicarse asi: La poli-
cia puede dar informacién sobre una
situacion delictiva sin que eso ponga
en riesgo una investigacién. En la sen-
tencia el tribunal rechazé las razones
de la policia para no dar aviso a la co-
munidad del lugar donde se habian
registrado los crimenes del viclador
en serie. Entre otros alegatos, la poli-
cia argumenté que la informacién ha-
bria puesto al violador sobre aviso de
la investigacién que se desarrollaba. El
tribunal encontrd que la policia temia
que el aviso “pondria histéricas” a las
mujeres de la comunidad y eso arries-
garia su investigaciéon. El tribunal re-
solvid, también, que la policia no habia
logrado percibir la urgencia del caso
porque las violaciones habian sido me-
nos violentas que otras perpetuadas
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con anterioridad en la comunidad.®

El caso ilustra el margen de juicio
para determinar si el caso concreto ad-
mite la difusién de informacién. Las
consideraciones para la publicidad de
informacién que hubiera permitido a
Jane Doe tomar precauciones, deben
trasladarse a los diversos ambitos de tra-
bajo de las instituciones de policia para
valorar su aplicabilidad.

Con estos ejemplos queremos ilus-
trar la diversidad en la practica de las
instituciones policiales. En todo caso,
debemos reiterar la opinién generali-
zada en la literatura, que afirma que
la méxima publicidad en la funcién
policial opera en beneficio de la propia
institucién, principalmente por el in-
cremento de la conflanza del pablico.

En México la Constitucién estable-
ce como limitacién posible a la maxi-
ma publicidad, las causas de interés
publico que sefialen las leyes. Entre es-
tas causas se reconocen, generalmen-
te, “la seguridad y defensa nacionales,
la seguridad publica...”, entre otras.*La
legislacion de transparencia prevé dos
excepciones Iimportantes relaciona-
das con el interés publico que pueden
aplicarse a las actividades de policia:
proteccién de la seguridad publica y de
la seguridad nacional.®® La diferencia
entre estos conceptos para los fines de
la legislacién de transparencia ha sido
construida por el IFAI en sus Linea-
mientos Generales de Clasificacidn.*
El lineamiento decimooctavo cubre las
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areas de seguridad nacional y el decimo-
noveno las areas de seguridad publica.
La distincién més importante es la de-
lincuencia organizada: ésta se relaciona
con la seguridad nacional. Podemos afir-
mar, entonces, que la construccién de
los rubros de informacién relacionados
con la seguridad publica esta relaciona-
da con la actividad regular, por ejemplo,
de las policias estatales y municipales,
que tienen la responsabilidad princi-
pal de combatir la delincuencia comun
y garantizar la convivencia arménica a
través de la aplicacién de normas ad-
ministrativas. Como vimos antes, la in-
mensa mayoria de los agentes de policia
del pais estan dedicados principalmente
a este fin.

Ademéas de la definicibn de es-
tos conceptos, la legislacién de trans-
pa- rencia requiere que la informacién
publica, en principio, se reserve por la
aplicacién de una de estas causales, me-
diante una “prueba de dafio”.*® Dicha
prueba requiere que la autoridad pue-
da vincular el impacto de la publicidad
de la informacién a un dafio presente,
probable y especifico. Es decir, no basta
declarar que existe un riesgo en publicar
tal o cual informacién, sino que se re-
quiere que tal efecto sea descrito y acre-
ditado de forma concreta. Discutiremos
ahora algunos ejemplos derivados de
las rescluciones de recursos de revision
en el [FAI para ilustrar la aplicacién de la
prueba de dafio en las instituciones de
seguridad ciudadana del pais.

Estudiamos 79 recursos de revisién
resueltos por el IFAI contra la Secretaria
de Seguridad Publica Federal y la Poli-
cia Federal Preventiva, resueltos entre
2003 y 2007 En 60 recursos se modificd
o revoc) la resolucién inicial, y en los 19
restantes la resolucion de estas entida-
des fue confirmada. A través de estos
recursos resueltos por el IFAI es posible
identificar practicas que arrojan luz so-
bre los temas que ameritan proteccién
por razones de seguridad puiblica.

Antes de entrar al andlisis de la
practica revelada por las resoluciones
del pleno del IFAI, partamos de tres prin-
cipios:

1. En el &rea de la informacién pabli-
ca la policia puede dar a conocer
una gran cantidad de datos, cui-
dando que la unién de las partes
de la informacién no revele la ca-
pacidad de despliegue y operacién
de las fuerzas policiales, en un gra-
do tal que genere una situacién de
vulnerabilidad.

2. En caso de ser necesaria la reserva
de la informacién, es posible apli-
carla sélo a una porcién de aquélla
y por el tiempo maés limitado po-
sible.

3. Es posible perfeccionar el ejercicio
de las obligaciones de transparen-
cla, identificando casos claramen-
te fuera de las causales de reserva.
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Examinaremos estos puntos a conti-
nuacién.

1. Grado de detalle de la informacion.
Puede ser el caso que la informacién
solicitada parezca delicada desde el
punto de vista de la proteccién de la
seguridad publica. Sin embargo, el IFAI
ha identificado que el grado de detalle
de la informacién solicitada y propor-
cionada pueden ser tales que el riesgo
presente no se produzca. Por ejemplo,
respecto a la solicitud del ntimero de
elementos de la Policia Federal Preven-
tiva que tuvieron capacitacién en Esta-
dos Unidos y los cursos que recibieron,
la institucién requerida respondié que
esta informacion estaba reservada.> El
argumento fue que dar a conocer el en-
trenamiento que reciben los elementos
puede dar informes a la delincuencia
sobre sus capacidades especificas. El
IFAI explicé que la informacién que
podria producir ese riesgo consistiria
en el detalle del contenido de los cur-
sos y las técnicas policiales especificas
aprendidas. La ausencia de esas des-
cripciones perrnitiria proporcionar la
informacién solicitada impidiendo la ge-
neracién de un riesgo para los oficiales
en el gjercicio de sus tareas.

Una situacién similar se ilustra
con el accidente fatal que sufrié Mar-
tin Huerta —entonces secretario de
Seguridad Pablica Federal— en sep-
tiembre de 2005 cuando el helicoptero



donde viajaba se desplomoé en el Estado
de México.5 El incidente gener6 algu-
nos recursos de revisién ante el TFAL
En uno de estos casos la informacién
solicitada versaba sobre la aptitud de
los pilotos, sus licencias, capacitacién,
horas de vuelo, asi como el estado que
guardaba la nave al momento del ac-
cidente. Especificamente sobre la pé-
liza de seguro de la aeronave, el IFAI
aclaré que la informacién alli conteni-
da daba datos genéricos del helicéptero
pero no sobre la “capacidad de respuesta
o0 de despliegue” de la autoridad.> Por lo
tanto, no existia dafio a la seguridad si
se publicaba la informacién requerida.

Al resolver sobre las escoltas
asignadas a funcionarios publicos, el
IFAI tuvo ocasién de hacer otras ano-
taciones a la excepcién de seguridad
publica. La Policia Federal recibid la
solicitud de informacién relativa al
nimero de personas dedicadas al ser-
vicio de escolta, el niimero de funcio-
narios que reciben esta proteccién, la
dependencia que los emplea y el car-
g0 que ocupan.”

El IFAT hizo notar que dar a conocer
el nimero y rango de las personas que
fungian como escolta no tenfa probabi-
lidad de generar dafios sobre su capa-
cidad operativa. Con mas claridad: “no
se solicitd informacién de caricter
logistico, estrategias de las escoltas,
ubicacién geogréafica o territorial..”.>®
Concretamente, el numero de funcio-
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narios involucrados en estas operaciones
es una informacién de valor estadistico.
Especificamente en el caso de los fun-
cionarios que reciben esta proteccion,
un acuerdo de la institucién especifica
los rangos que pueden beneficiarse de
esta proteccién, por lo que revelar su
nimero es una informacién también
estadistica. En conclusidn, el detalle de
datos que se requeriria para poner en
peligro la operacién de las escoltas de
la policia estaba lejos de alcanzarse en
esta solicitud.

En estos tres casos vemos ele-
mentos de informacién que podrian,
en alguna circunstancia, constituir un
riesgo al interés puablico, pero el riesgo
no se actualiza si los datos que se pro-
porcionan no informan sobre las capaci-
dades técnicas especificas, ni permiten
anticipar la capacidad de reaccién de
una unidad policial concreta. Es decir,
para que la informacién misma pudie-
se generar un riesgo, deberia presen-
tarse de manera maés detallada que la
solicitada en los casos aqui menciona-
dos, de modo que permitiera identificar
estrategias, “capacidad de respuesta o
despliegue”, incluyendo detalles sobre la
ubicacién geografica de la fuerza.

2. Limitacién en el tiempo de las razo-
nes de clasificacién. Suponiendo que en
un caso particular se acredite Ia prue-
ba de dafio que se ejemplificd en 1a sec-
cién anterior, el principio de méaxima

publicidad requiere que las institucio-
nes policiales reserven la informacién
relevante por el periodo mas limitado
posible. Incluso si los datos solicitados
representan riesgo en un momento de-
terminado, ello no significa que la si-
tuacién prevalecerd ad perpetuam. La
autoridad debe limitar el periodo de
reserva de la informacién en atencidn
al tiempo que prevea la existencia de
la situacién de riesgo. En un caso se
solicité a la Secretaria de Gobernacién
informacién sobre los permisos para
portar armas de altos funcionarios de
dicha dependencia.>®El IFAI explic que
existe una justificacién para reservar
la informacién relativa a las licencias
de portacién de armas que se conceden
individualmente a funcionarios puabli-
cos, puesto que ello pedria poner en
riesgo su integridad fisica. No obstan-
te, las licencias objeto de la solicitud
presentada ya habian sido canceladas.
Segln el IFAI, la secretaria debié haber
probado que dar a conocer la informa-
cién relativa a las licencias cancela-
das representaria un riesgo para el
interés pablico o la seguridad de las
personas involucradas. En este recur-
so se aplicé el principio de limitacién
a la vigencia de las causas de reserva,
Es decir, la informacién se sujeta a re-
serva por razones determinadas cuya
vigencia en el tiempo puede variar, Sin
embargo, al dejar de subsistir las cau-
sas que dan origen a la limitacién, la
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reserva debe levantarse. Como técnica
de la legislacién de transparencia, debe
niotarse que este caso trata no sélo de
la proteccién de la seguridad publica
sino de la proteccién de la seguridad
personal de los funcionarios.

En una linea de razonamiento si-
milar, el IFAI analizé el recurso de revi-
sién por una solicitud de informacién
especifica sobre autos blindados: fac-
turas, numero de vehiculos blindados
y fundamento legal para su compra y
puesta a disposicién de funcionarios
publicos.® El IFAI compartid el razona-
miento de la secretaria respecto de la
necesidad de reservar el detalle de los
funcicnarios protegidos en ese momen-
to con vehiculos blindados. El dafio se
actualizdé como presente porque no era
publico en ese momento quiénes con-
taban con esta proteccién. El dafio era
probable porque se podria poner en
riesgo a los servidores publicos sin esta
proteccién. La informacién, sin embar-
go, debia hacerse disponible tan pron-
to como el funcionario abandonara el
servicio de la secretaria o después del
periodo de reserva de tres anos.

Respecto de la construccién de ins-
talaciones de seguridad el IFAI ha pro-
porcionado diversos razonamientos Gtiles
para resolver el balance de intereses.
Por ejemplo, el IFAI analizd la infor-
macidn sobre el mobiliario: materiales,
caracteristicas y disefio del mobiliario
existente y las condiciones de adqui-



sicién.®* Asi, aunque no estd descartado
que determinada informacién sobre
instalaciones de seguridad esté reser-
vada de manera legitima, el IFAI expli-
c6 que en este caso no se alcanzaba
a ver la relacién entre la informacién
requerida y los riesgos genéricos que
la secretaria sefialé. De modo contra-
rio, el IFAI habria coincidide con la
secretaria en la necesidad de reservar
los planos de los centros de reclusién en
virtud del riesgo de que esta informa-
cién facilite la fuga de internos.

3. Relacién con la prensa. La relacién
entre la prensa y la policia es de bene-
ficio mutuoe. Por virtud de esta relacidén,
la prensa puede obtener informacién y la
policia puede irradiar los datos que de-
sea hacer del conocimiento piblico. En
términos de la legislacién de transpa-
rencia, es importante tomar nota del im-
pacto que la informacién vertida a la
prensa tiene para los fines de los datos
reservados.

El objeto de que la informacién
plblica se reserve del conocimiento
publico —o de que cierta inforrmacién
privada se haga publica— puede cumplir
fines legitimos. Pero 1a autoridad y particu-
lares no deben abusar de este principio.
La informacién estimada reservada por
la autoridad debe aislarse de la circula-
cién piblica. Por lo tanto, si existen datos
que la autoridad desea mantener reser-
vados, pero ella misma los hace pablicos
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a través de la prensa, serd dificil man-
tener la credibilidad del argumento. En
la practica del IFAI se han dado casos en
este sentido. Por ejemplo, se solicitd a la
Secretaria de Seguridad Publica infor-
macién sobre los viajes que realizan al-
tos funcionarios, el motivo del viaje, sise
realizan viajes personales en vehiculos
oficiales y los modelos y matriculas en
las que viajan.®? La autoridad respondid
que la informacién no estaba en sus ar-
chivos. Sin embargo, en la sustanciacién
del recurso resultd que diversas notas de
prensa daban cuenta de los vigjes de los
funcionarios referidos en la solicitud. En
consecuencia, se instruyé a la policia a
que hiciera piblicos estos datos.

De modo similar, la secretaria fue
requerida para entregar la informa-
cién sobre el niimero de elementos del
gjército comisionados a la Policia Fede-
ral Preventiva. Aunque la dependen-
cia argumentd que la informacién no
existia en sus archivos, el IFAI se valid
de cornunicados de prensa al respec-
to, emitidos por la propia secretaria.
Del mismo modo, el IFAI ha manifes-
tado explicitamente gue la informa-
cién contenida en un comunicado de
prensa de la Procuraduria General de
la Repiblica no puede tratarse como
informacién confidencial.® Asi respon-
di6 el IFAI a la negativa de la secreta-
ria a proporcionar acceso a los autos
de libertad de dos personas determi-
nadas. Nuevamente, en el caso de la

solicitud de un oficic determinado del
coordinador de Transporte Aéreo de la
PFE la existencia de la informacién se
comprobé mediante el empleo de un co-
municado de prensa.®

En suma, incluso si pudiera argu-
mentarse que la publicidad de deter
minada informacién puede producir
un dafio al interés piblico, el hecho de
que la propia autoridad ponga datos en
manos de los medios de comunicacién
anula la posibilidad de emplear este
argumento, cuyo Unico fin seria reser-
var los datos requeridos.

4. Casos claramente fuera de Ia aplica-
cién de la excepcién. Las instituciones
dedicadas a la seguridad ciudadana
deben dar cuenta de los fondos publi-
cos que emplean. Esta regla general
debe observarse inclusc en asuntos
litigiosos —una vez resueltos— como
el monto de laudos y reinstalaciones
al personal.®® En general, toda la infor-
macién sobre el empleo de recurscs
deberd ser publica, salvo que pueda
argumentarse validamente una causal
de reserva.

Los rubros de informacién ejem-
plificados a través de los recursos de
revisién aqui descritos, no son necesaria-
mente representativos del contenido de
los datos que custodian los cuerpos
de seguridad ciudadana. Sin embargo,
nos permiten tener una idea preliminar
del tratamiento que las autoridades de
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transparencia pueden tener de las solici-
tudes de informacién presentadas ante
dichos cuerpos. Aunque la transparencia
estd estrechamente vinculada con el
contexto donde opera cada institucién
policial, es necesario que las autoridades
puedan vincular la publicacién de cierta
informacién con un dafio presente, pro-
bable y especifico en la circunstancia vi-
gente, para que la reserva sea véalida.

La practica de la transparencia como
principio de gestién no es tarea sencilla.
Es un lugar comin afirmar que la trans-
parencia puede implicar una reduc-
cién en la capacidad operativa de los
cuerpos de seguridad.® La “tecria del
mosaico” llama nuestra atencién so-
bre trozos de informacién inocua si se
mira individualmente, pero que en una
secuencia ordenada puede revelar la
estrategia de operacion de las fuerzas
de seguridad.¥’ Sin embargo, conviene
tener en mente que las instituciones
de policia deben decidir con base en su
experiencia sobre el resultado poten-
cial de la publicidad de diversos tipos
de informacién. El paso crucial en esta
decisién esti en la argumentacién que
se haga del riesgo que determinada in-
formacién puede representar para las
funciones de la institucién.



CAPITULO

INTERFERENCIAS VALIDAS EN EL
DERECHO A LA VIDA PRIVADA

LOS LIMITES DE LA ACTUACION DE LOS CUERPOS
DE SEGURIDAD CIUDADANA RESPECTO DE LA ESFE-
RA [NTIMA DE LAS PERSONAS ESTAN TANTO O MAS
DESDIBUJADOS QUE LOS LIMITES RESPECTO DE
LA INFORMACION PUBLICA. De acuerdo con
la informacién de la que disponemos,
el derecho constitucional mexicano ha
desarrollado las nociones analogas a la
vida privada y el derecho a la intimi-
dad, especialmente en el contexto de la
reclamacién de pruebas en el proceso
criminal. Hay, no obstante, un gran tre-
cho por recorrer hacia la construccién
de una nocién amplia de vida privada,
intimidad o derecho a la personalidad,
como se conoce en otras tradiciones cons-
titucionales.®

Partamos por estipular una regla
general ampliamente desarrollada en
la jurisprudencia alemana. Como conse-
cuencia de la proteccién de la dignidad
de la persona, el derecho constitucional
aleman acudid a la nocién del “espacio
interior” donde la persona puede ex-
cluir cualquier contacto con el mundo
exterior. La cristalizacién mas concre-
ta de este concepto es el derecho a la
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autodeterminacién informativa, que
implica el derecho de “controlar el ac-
ceso y diseminacién de los datos perso-
nales, incluyendo la proteccién contra
la revelacién de los asuntos privados”.®
Esta nocién esta equilibrada por las “ex-
pectativas razonables de privacidad”
que una persona puede tener. La Corte
Europea de Derechos Humanos em-
plea este estindar sistematicamente
a través de las diversas jurisdicciones
y tradiciones juridicas sobre las que
ejerce su mandato.”® Estos principios
generales se traducen en la necesidad
de que las instituciones del Estado re-
visen la informacién que recaban o ala
que tienen acceso para discriminar lo
relevante de lo superfluo y para excluir
la informacién delicada por su relacién
con la vida privada de las personas.”
Entenderemos este aspecto de la vida
privada como “datos personales”.”2

La legislacién de transparencia en
México recoge una serie de principios
que regulan Ia proteccién de datos per-
sonales y establecen procesos para el
ejercicio de derechos vinculados con

ellos. En concreto, datos personales sig-
nifica: “La informacién concerniente a
una persona fisica, identificada o identi-
ficable, entre otra, la relativa a su origen
étnico o racial, o que esté referida a las
caracteristicas fisicas, morales o emo-
cionales, a su vida afectiva y familiar,
domicilio, ndmero telefénico, patri-
monio, ideologia y opiniones politicas,
creencias o convicciones religiosas o
filoséficas, los estados de salud fisicos
o mentales, las preferencias sexuales,
u otras andlogas que afecten su inti-
midad.””® Nuestra legislacién de trans-
parencia recoge principios de acceso,
rectificacién, cancelacion y oposicién.”
Estos principios se recogen en diversos
documentos internacionales,” y refle-
jan los elementos de una normatividad
especializada para el manejo de fiche-
ros automatizados.’

La informacién relativa a datos
personales puede encontrarse en fo-
tografias, grabaciones de conversacio-
nes telefénicas o correspondencia, entre
muchos otros documentos. Nuevamen-
te abrevando de la experiencia europea,
vemos que el cimulo de informacién
que puede estar en posesién de los
cuerpos de policia estd limitado por el
derecho a la vida privada y, en parti-
cular, por los principios de proteccién
de datos personales. En términos gene-
rales, los componentes —reconocidos
en nuestra legislacién— origen étnico,
opiniones politicas o creencias religio-
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sas, son especialmente delicados en el
desempeno de la policia en una demo-
cracia y deben excluirse de las bases
de datos procesadas automaticamen-
te”7 Ademas, datos especificos relati-
vos al ejercicio de la funcién policial,
como el registro de condenas de una
persona, tampoco pueden ser maneja-
dos automaticamente y deben existir
salvaguardas especiales para evitar su
distribucién indebida.””®

Para reconocer una interferencia
indebida con los datos personales
como instancia del derecho a la vida
privada, trataremos los principios ge-
nerales aplicables a este derecho mar-
co. Aungue la vida privada —y, por
ende, la autonomia sobre el empleo
de la informacién personal— no es un
derecho absoluto, la intervencién del
Estado en este ambito de la vida de
las personas debe sujetarse a determi-
nadas reglas. Aunque existen diversos
enfoques a la nocién de vida privada,
la practica de los tribunales internacio-
nales alude a un proceso para establecer
si 1a interferencia en la vida privada es
permisible. Primero, se requiere que
la interferencia sea resultado de una
accién legalmente fundada, que persi-
ga un fin legitimo y que sea necesaria
en una sociedad democréatica (requisi-
tos de necesidad, proporcionalidad y
disponibilidad de alternativas menos
extremas). La operacién general de la
regla supone la excepcién de proteger



la seguridad ciudadana. Esta excepcién
permite a las fuerzas de seguridad ciu-
dadana acumular la informacién ne-
cesaria para desempefiar su funcion.
Esta informacidén, ademas, puede ser
resguardada del conocimiento publi-
co con la misma justificacién. Es im-
portante notar que ni en los contextos
mas extremos de peligro del interés
publico es posible aplicar limitacio-
nes que anulen el derecho de la vida
privada. También debe destacarse la
tensidn constante entre la proteccion
del interés publico y la vida privada,
que se manifiesta, entre otras formas,
en la limitacién al derecho de libertad
de expresién. El texto constitucional
mexicano podria incorporar en el futu-
ro la nocién de datos personales y en
ese caso se discutiria la posibilidad de
que una “prueba de interés publico” se
emplee para difundir informacién con-
fidencial.”®

Es claro que la tutela del derecho a
la vida privada como un derecho am-
plic descrito aqui, excede por mucho el
ambito de proteccién de los datos per-
sonales y el papel que en ello juega la
policia en una democracia.

En todo caso, nos parece que en
este momento, no obstante la ausen-
cia de un texto constitucional explicito al
respecto, debernos poner en la mesa algu-
nos argumentos para valorar la actuacién
policial frente a la informacién confi-
dencial. Al margen de un importante
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debate, los limites actuales de la fun-
cidén policial en el acopio y divulgacién
de informacién, el espacio para el de-
sarrollo de los derechos fundamentales
en México sobre este rubro, implica un
incremento en el grado normal de dis-
crecionalidad en la funcién policial. Es
claro que la acumulacién y sistemati-
zacién de informacién es clave para la
eficacia de la funcién policial. Aunque
podemos decir que esta actividad no es
un abuso de facultades —ya que no se
trata de investigaciones de caracter pe-
nal para establecer la responsabilidad
de una persona, sino para desarrollar
estrategias de prevencion del delito—
la policia debe observar las limitacio-
nes de los derechos constitucionales.
La delgada normatividad sobre el tema
incide especialmente sobre los cuerpos
de seguridad ciudadana, dada su vin-
culacién con las normas del proceso
penal. Al mismo tiempo, una infinidad
de actividades de los cuerpos de segu-
ridad estd lejos de regularse por el pro-
ceso penal. En este contexto, emplea-
remos este espacio para introducir dos
grandes problemaéticas: (i) el Estado po-
licia y (i) la prueba de interés publico
para revelar informacién confidencial.
Utilizaremos algunas nociones deriva-
das del derecho comparado y del dere-
cho internacional para brindar alguna
guia sobre estos problemas.

En términos de los principios de pro-
teccién de datos personales, tocarermos en

las secciones restantes problemas vincu-
lados con el modo en que €l Estado accede
ala informacién personal y las reglas em-
pleadas para comunicarla al publico.

2.1 ELESTADO POLICIA

El primer conjunto de problemas que
abordaremos es el de la fragilidad de la vida
privada y la intimidad frente a la acumu-
lacién excesiva de datos personales por
parte de las fuerzas encargadas de hacer
curnplirla ley En esta seccién veremos cémo
las actividades policiales fuera del con-
texto del proceso penal pueden repre-
sentar una afrenta contra la vida privada:
1) primero veremos actividades de acopio
de informacién en el espacio publico que
pueden parecer inocuas, pero que sin las
medidas de proteccién necesarias pueden
constituir una vulneracién de derechos; 2)
luego examinaremos con cierto detalle la
instancia de la mas severa vulneracién a
la privacidad por parte de las fuerzas poli-
ctales, que constituye la vigilancia secreta,
es dedir, una invasién en la esfera privada
sin el conocimiento de la persona y sin el
control judicial propio del proceso penal.

1. Acumulacidn de informacién en el
espacio publico fuera del contexto
penal. Para iniciar esta seccién con-
viene aclarar que los datos persona-
les pueden encontrarse en el ambito
publico por diferentes medios, sin que
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sea necesario para su acopio el empleo
de las facultades de investigacién del
Estado. Cuando esta informacién es
acopiada sisternaticamente, procesa-
da automaticamente y preservada por
las autoridades, incluso en contextos
donde no opera la expectativa razona-
ble de privacidad, puede entrar en el
ambito de proteccién de este derecho.®
Esta informacidn, publica en origen, se
transforma en privada en virtud del
acopio sistematico que hace de ella
la autoridad. Las actividades politicas
o el registro de antecedentes penales
pueden caer en esta interseccién, es-
pecialmente cuando se trata del pasa-
do distante de una persona.® La pro-
teccién contra este acopio sistematico
de informacién es un mecanismo de
proteccién del derecho a la vida priva-
da, la facultad de determinar cémo se
presenta ante el foro publico y la pro-
teccién de sus datos personales como
consecuencia. A continuacién tratare-
mos los limites que irnpone el derecho
a la vida privada a los medios de inves-
tigacién. Desde luego, las secciones si-
guientes son aplicables tanto al trabajo
de la policia preventiva como al de la
policia de investigacién. Cabe reiterar
que en este texto no abordaremos el im-
pacto de la regulacién de la vida privada
sobre las reglas del debido proceso y las
reglas de exclusién de evidencia.

En la practica de la Corte Europea
de Derechos Humanos (la Corte), el



LA “EXPECTATIVA DE
PRIVACIDAD" QUE
TIENE UNA PERSONA
EN CIRCUNSTANCIAS
NORMALES COMIENZA
EN EL HOGAR, PERO SU
DEFINICION SE
EXTIENDE INCLUSO A
CIERTAS CONDICIONES
EN LOS

LUGARES PUBLICOS.

ambito de la vida privada no admite
una definicién exhaustiva. Protege, ini-
cialmente, la correspondencia y las co-
municaciones del hogar, pero también
puede alcanzar el ambito de las comu-
nicaciones de negocios.® Esta nocién
es compatible con el derecho constitu-
cional mexicano. Las autoridades de-
ben desarrollar un sistema de balance
adecuado de los derechos del individuo
y de los intereses de la comunidad al
recabar datos como consecuencia de la
conduccioén normal de sus actividades.

La “expectativa de privacidad” que
tiene una persona en circunstancias
normales comienza en el hogar, pero
su definicién se extiende incluso a
ciertas condiciones en los lugares pi-
blicos. La Corte enfrenté este dilema
en el caso Peck v. Reino Unido.® La au-
toridad buscaba incrementar el cono-
cimiento de la comunidad del sistema
de grabacién de circuito cerrado insta-
lado en las calles de Londres. Para lo-
grarlo, 1a policia compartia algunas de
las iméagenes recogidas en el sistema
con medios de comunicacién para que
la informacién llegara al publico. En el
caso Peck, la victima intentd suicidarse
en la via publica a consecuencia de una
severa depresién, El sistema de circui-
to cerrado registro imégenes de la per-
sona mientras sostenia un cuchillo. En
el momento posterior al intento de sui-
cidio, 1a autoridad hizo llegar patrullas
y una ambulancia. El sefior Peck reci-
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bi6 atencién médica y fue liberado sin
que se levantaran cargos en su contra.
Tiempo después del incidente el sefior
Peck tuvo conocimiento de que suima-
gen (segin fue captada por el sistema
de circuito cerrado) fue transmitida en
algunos programas de television y en la
prensa escrita para aludir el impacto
del sistema de circuito cerrado en la
prevencién de la delincuencia.

Al analizar el caso, la Corte deter-
mind que si el sistema de circuito ce-
rrado no permitiera la grabacién de las
imégenes transmitidas, seria dificil ar-
gumentar que hay un ataque a la priva-
cidad. En tales circunstancias, el Estado
tenia plena justificacién para buscar
que se informara al piblico scbre la
operacién del sistema de circuito ce-
rrado. Sin embargo, hizo notar que al
compartir las imagenes del sefior Peck
la policia debié haber tomado medidas,
ya sea para cubrir la cara de la victima
o para asegurarse de que los medios de
cornunicacién lo hicieran.®

La expectativa de privacidad en el
espacio piblico no elimina la posibili-
dad de registros graficos o magnéticos.
Por ejemplo, tomar fotografias en una
manifestacién no implica una violacién
a la vida privada, ya que las personas
participan en un acto eminentemente
publico.®* En su momento, la Comision
Europea de Derechos Humanos ha-
bia descalificado el uso de fotografias
proporcicnadas voluntariamente para

fines diversos de los autorizados por
el interesado.® Esta excepcién admi-
te el uso de las fotografias exclusiva-
mente para fines de identificacién del
sospechoso. Sin embargo, el consenti-
miento y conocimiento de la persona
no admite la excepcidén de su uso para
fines de identificacién para grabacién
de la voz. Asi, el registro de la voz de
un sospechoso durante una entrevista
con la policia se considera una violacién
a la privacidad, ya que el sujeto emplea
su voz para un fin determinado que no
incluye registro magnético.
Recientemente, la Corte evalué la
legalidad de la grabacién en video de
un sospechoso durante una entrevis-
ta en la estacién de policia, y reiterd
que el uso de camaras de seguridad en
espacios publicos es, en general, com-
patible con el respeto de la vida privada®.
La interferencia contra la vida privada del
quejoso consistid en la videograbacién de
su imagen, en el uso de la cinta para
mostrarla a testigos de un delito y en
exhibirla al publico en la sala de la
Corte.® “Esta treta de la policia excedié
el uso normal de estas cidmaras, como
se demuestra por el hecho de que la
policia tuvo que solicitar permiso es-
pecial para ajustar la camara”, lo que
indicaba que éste no era el uso nor
mal.®® La clave del caso es que no ha-
bia ninguna razén para que el quejoso
tuviera la expectativa de que se graba-
ra su irnagen en las instalaciones de
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policia. El quejoso debib haber tenido
la oportunidad de ver 1a cinta, objetar
su contenido, tener un abogado y testi-
gos presentes al ver el video.* Por otro
lado, y resolviendo las contradicciones
en la practica anterior respecto de casos
similares, la Corte menciond las fotogra-
fias en posesién de la policia. El tribunal
establecié que la posesién de estos do-
cumentos no implica riesgo alguno a
la vida privada cuandc son proporcio-
nadas voluntariamente —por ejemplo, a
la oficina de pasaportes— o cuando son
tomadas por un arresto previo.*

2. Investigacion secreta fuera del proce-
so penal Un area limite para la proteccién
de los datos personales es la investi-
gacién secreta a través de escucha de
lineas telefénicas, intercepcién de co-
rrespondencia o de telecomunicaciones.
La Corte ha reconocido la necesidad de
que en ciertos contextos extremos (se-
guridad nacional, lucha contra el te-
rrorismo) las investigaciones pueden
ser un proceso no contencioso. La in-
formacién producida puede ser em-
pleada por el gobierno para construir
casos criminales. La Corte ha impuesto
numerosas condiciones para que la in-
vestigacidn secreta sea compatible con
los fines de una sociedad democratica.
En esta seccién construiremos a partir
del caso principal en la materia, Klass
y otros v. Alemania,” donde la justifi-
cacién de la adopcién de las medidas



evaluadas fue la proteccién de la segu-
ridad nacional, la prevencidén del des-
orden y el delito.”

En el caso Klass, cinco abogados
alemanes solicitaron a la Corte que
evaluara si la legislacién alemana en
materia de intervencién de conversa-
ciones telefénicas y correspondencia
estaba de acuerdo con el derecho a la
vida privada. Aunque los abogados no
estaban siendo objetc de la aplicacién
de la ley, la Corte aceptd que ellos eran
victimas potenciales y que por lo tanto
tenian derecho a reclamar la legalidad
de la medida en cuestién.

La Ley Fundamental alemana, pre-
vé en el articulo 10 la proteccién al
derecho epistolar, postal y de tele-
comunicaciones. Nombrada por esta
razdn la “ley G 10" * constituia un sis-
tema de vigilancia secreta en vigor en
Alemania, en tanto que los individuos
objeto de tal investigacién no tenian
conocimiento de ello y probablemente
nunca lo tendrian. A raiz de esta evalua-
cién la Corte impuso diversas condicio-
nes para que los cuerpos de seguridad
investigaran a una persona en secreto
y fuera del proceso penal.

Primero, en relacién con un sis-
tema similar en Suecia, la Corte esta-
blecié que el sistema de investigaciones
secretas debe estar establecido en una
ley y por lo tanto debe ser piblico.®*En
el caso de Alemania, el sistema estaba
regulado por el Acta G 10. Muy clara-

32

mente, en un caso posterior sobre las
reformas al Acta G 10, la Corte enuncid
los requisitos de dicha la ley para que
fuera compatible con el derecho a la
privacidad: (i) incluir los delitos a los
que se aplica, (ii) definir las categorias
de personas que pueden encontrar-
se sujetas a la ley en cuestidn, (iii) la
medida debe ser por tiempo limitado,
(iv) incluir un proceso para examinar,
emplear y almacenar datos, (v) incluir
precauciones respecto de la transmi-
sién de informacién, y (vi) las circuns-
tancias de la exclusién de datos de los
archivos oficiales.®

La idea central transmitida por la
Corte en estos casos es que una medi-
da que interfiere tan gravemente con
los derechos de las personas debe em-
plearse sdlo como Gltimo recurso de
recopilacién de informacién.” La me-
dida debe ser aplicable sélo al sujeto
¥y a quienes se presume Son sus COM-
tactos.® Respecto del sistema sueco, la
Corte especificaria que el sistema debe
prever diferentes niveles de sensibili-
dad de la informacién.*

Segundo, la Corte establecid, ade-
mas, una condicion de aplicacién limi-
tada. El hecho de que la intimidad del
sujeto se vea tan abiertamente violada
por la investigacién secreta, aunado a
la ausencia del control judicial que en
otras instancias seria aplicable, obliga
a la Corte a evaluar con sumo cuidado
el proceso de toma de decisiones. Asi,

s6lo el jefe de determinados servicios
de seguridad puede iniciar la medida
fundada en razones. La solicitud es va-
lorada por una perscna de nivel minis-
terial autorizada para este fin,*® o por la
autoridad suprema del gobierno local
cuando sea apropiado.’®™ Ademis, la
medida debe tener un alcance limita-
do en el tiempo. Esta en vigor por un
maximo de tres meses y renovable
s6lo mediante nueva solicitud donde
se evalien de nueva cuenta todos los
factores.?

La complejidad del sistema de apli-
cacién limitada en Alemania debe con-
trastarse con la estructura de la vigilancia
secreta en el contexto de la justicia cri-
minal comn en XKhan v Reino Unido.'
En el caso Khan, una persona sentencia-
da por trafico de heroina se quejé por
el empleo en su juicio de grabaciones
tomadas sin consentimiento de las
partes en el domicilio del coacusado.
Las grabaciones se obtuvieron median-
te la instalacién de un aparato de gra-
bacién con la autorizacion del jefe de
policia local. Al no encontrar la Corte
una violacién a las reglas del debido
proceso, evalué de manera indepen-
diente la proteccién de la vida privada
del quejoso, cuya voz habia quedado
registrada sin su conocimiento. En esta
linea, la autoridad del jefe de policia
para autorizar la instalacién de dispo-
sitivos de grabacién en el domicilio de
las personas sin su conocimiento podria
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no contravenir la convencién. El proble-
ma se suscitdé por la ausencia de un
sistema més complejo para autorizar
el empleo de dichos instrumentos. El
Unico sistema de revision era la unidad
de quejas de la policia, pero la interfe-
rencia del secretario de Estado scbre el
nombramiento de miembros de dicha
unidad, dafiaba su independencia
Asi, independientemente de las diver-
sas formas de valorar la admisién de
evidencia en juicio, la Corte encontrd
que €l acto mismo de acopiar informa-
cién debe conducirse por un proceso
que compense en salvaguardas por la
ausencia de la parte interesada.

Tercero, una vez que la medida se
ha ejecutado, la informacidon obtenida
tiene diversas condiciones para su pro-
cesamiento. Asi, existe un mecanismo
de control por un funcionario califi-
cado para ejercer funciones judiciales
que revisa la informacién obtenida, re-
visa la que puede ser usada de acuerdo
con el Acta y desecha el resto.’®* El fin
altimo, como en el sistema sueco, es
que se mantenga sélo la informacién
relevante sobre la persona.'® En Weber
y Saravia v. Alemania, la Corte explicitd
que el sistema debe prever un proceso
para la exclusién de datos de los archi-
vos oficiales. En el caso de la G 10, se
ordena la revisién obligatoria cada seis
meses. Los datos que aparezcan como
superfluos en ese momento deben ser
eliminados.*’



LA ACUMULACION DE
DATOS PERSONALES
PUEDE SER UN
MECANISMO
LEGITIMO PARA LA
CONSTRUCCION DE
LA INTELIGENCIA EN
LAS INSTITUCIONES
POLICIALES, SIEMPRE Y
CUANDO NO SE
VULNERE LA
EXPECTATIVA DE
PRIVACIDAD, QUE
PUEDE GENERARSE
INCLUSO EN EL
ESPACIO PUBLICO.

Cuarto, al reconocer los sistemas
de vigilancia secreta como una necesi-
dad en las sociedades democraticas,
la Corte plantea expectativas realis-
tas en este contexto. No es posible es-
perar que todas las personas en todos
los casos sepan de la investigacién de
este tipo. Sin embargo, la Corte toma
nota de la orden de la Corte Consti-
tucional Alemana para que en cuanto
sea posible se notifique a los sujetos
que estuvieron bajo estas medidas de
investigacién.'®® El sujeto tiene el dere-
cho de controlar el destino de la infor-
macién obtenida, incluso por medio
de medios secretos de investigacion.
Quien crea estar sujec a una medida
asi puede acudir a la comisién parla-
mentaria que establece el Acta G 10 o
puede ocurrir ante la Corte Constitu-
cional.’®® Posterior a la notificacidn, el
sujeto puede reclamar su aplicacién en
los tribunales administrativos y el ape-
go a derecho en la instrumentacion de
las medidas, accién civil de dafios, ac-
cién para que se destruyan documen-
tos, para que se restituyan si es el caso,
y también puede solicitar la interven-
cién de la Corte Constitucional.™ La
Corte es sensible a las necesidades de
la investigacién en materia de seguri-
dad nacional, aceptando que no es po-
sible en todos los casos la revelacién
total de la informacién en manos del
Estado.™ Sin embargo, establecié que
la existencia de un sisterna de notifi-
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cacién a los sujetos —que en realidad
nunca ha sido puesto en practica— no
viola la convencién. Sin embargo, la
Corte recomienda que dicho sistema
de notificaciéon se haga eficaz.™*?

Por 1ltimo, sobre la necesidad de
limpiar y liberar la informacién alma-
cenada por los servicios de seguridad,
la Corte dio importantes directrices en
Segerstedt-Wiberg y otros v. Suecia.'®
La Corte encontrd que mantener archi-
vos secretos de una persona victima de
amenazas de bomba era legitimo para
proteger su seguridad. Sin embargo,
aparecieron en el caso tres instancias
de investigaciones secretas no justi-
ficadas: (i) el archive de una persona
que habia participado en una manifes-
tacién en Varsovig; (i) un quejoso que
supuestamente defendia la resistencia
violenta contra la policia y (iii) 1a parti-
cipacién en un partido politico comu-
nista,™ La Corte encontrd que sélo el
caso del quejoso que defendia la resis-
tencia violenta contra la policia podria
llegar a justificar el resguardo de su
informacién personal, pero no duran-
te un periodo de 30 afos posteriores al
hecho. ™

Como hemos visto, la proteccidon
de la vida privada impone limites defi-
nidos por el contexto. La acumulacién
de datos personales puede ser un me-
canismo legitimo para la construccién
de la inteligencia en las instituciones
policiales, siempre y cuando no se vulne-

re la expectativa de privacidad, que pue-
de generarse incluso en el espacio piblico.

2.2 INTERES PUBLICO COMO EXCEPCION A
LA CONFIDENCIALIDAD

Los riesgos para la vida privada se apre-
cian con mucha mas claridad si nos
acercamos a las instancias donde la
policia libera informacién confidencial
sobre las personas, sean civiles o agen-
tes de policia. Veremos los estandares
de riesgo al interés publico y los pro-
cesos que se siguen en el derecho com-
parado para que la policia pueda dar a
conocer informacién confidencial para
proteger a la comunidad.

Partamos de la nocién de que la
policia tiene la obligacién de dar a co-
nocer al piblico informacién general
sobre actividades criminales para que
la comunidad pueda tomar medidas:

La policia tiene una responsabili-
dad de propercionar un volumen
balanceado de informacién para
proteger a la comunidad... Dén-
de se encuentra este balance de-
pendera en los hechos del caso.™

Especificamente en las actividades
de inteligencia policial para prevenir
el delito, asi como en las actividades
propias de la investigacién criminal, la
policia tiene la responsabilidad de dar
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informacién para proteger al publico,
sin que ello ponga en riesgo las activi-
dades de investigacién. ;Puede la policia
difundir informacién sobre las personas
condenadas por un delito? Este es un
asunto de especial importancia, con-
siderando la practica comun de las
autoridades en México de exhibir en
los medios de comunicacién a perso-
nas que aun no estan siquiera sujetas
a un proceso criminal, sino que han
sido simplemente detenidas para ser
presentadas ante un juez. Canada ex-
ploré este problema en relacién con los
delincuentes sexuales. ;Debe la policia
dar a conocer a la comunidad que un
ex convicto se reincorpora a ella con el
fin de ayudarla a tomar medidas pre-
ventivas?

La respuesta, nuevamente, invo-
lucra un balance de intereses y dere-
chos. La provincia de British Columbia
en Canada ha construido una juris-
prudencia para establecer que el inte-
rés publico por conocer determinada
informacién considerada confidencial
no puede medirse por una mera curio-
sidad, sino que el grado de este interés
debe determinarse por una evaluacién
objetiva.’? Este estdndar fue aplica-
do como resultado de la demanda
de Clubb v. Saanich, donde la policia
emitié un comunicado de prensa in-
formando de la liberacién condicional
de un delincuente sexual. La legisla-
cién en vigor entonces obligaba a no-



tificar a la persona involucrada. En el
caso de Clubb, sin embargo, el comunica-
do de prensa fue publicado entre las
12:40 y la 13:05 del 10 de noviembre de
1994, pero el sefior Clubb fue informa-
do alrededor de las 13:00 horas.™® En la
sentencia no se requirié al jefe de po-
licia hacer nada para rectificar la falta
de notificacién al sefior Clubb.1®

De un modo quizd maés tajante, el
Reino Unido ha explorado el mismo pro-
blema con reglas mas claras. El hecho
de que la informacién sobre la conde-
na de un individuo esta en el dominio
publico no permite a la policia revelar
informacion sobre las condenas pre-
vias de la persona. Para poder hacerlo
se requiere que haya un “interés social
apremiante”.? E] proceso de decisién
tiene tres elementos: (i) el grado de
certeza que tiene la autoridad de la
acusacién que se hace; (i) el grado de
legitimidad del interés de terceros por
conocer la informacién, y (iii) el grado
de riesgo que aparece si no se difunde
la informacién.'* Ademas, por tratar-
se de la dedisién de una autoridad, debe
permitirse a la persona participar en el
proceso.”?? En suma, hay una presuncion
en contra de la distribucién de informa-
cién confidencial que debe revertirse
mediante un proceso donde se conceda
garantia de audiencia al afectado.

En un razonamiento similar, el inte-
rés del publico a tener informacién (es
decir, el “interés social apremiante”) debe
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ceder ante el derecho a reintegrarse a la
comunidad por parte de un prisionero
liberado y a ejercer su derecho a la per-
sonalidad. Desde 1973 la Corte Constitu-
cional Alemana examind el balance de
la libertad de prensa frente al derecho
de un procesado de mantener su intimi-
dad. En el caso Lebach, el procesado fue
sentenciado por un robo a instalaciones
militares donde fallecieron varios sclda-
dos y otros fueron lesionados. El sefior
Lebach estaba préximo a cumplir su
sentencia e insté a la Corte a prohibir
que una cadena de televisién difundie-
ra una pelicula documental usando su
fotografia y su nombre, asi como refe-
rencias a sus preferencias sexuales. La
Corte resolvid que existe un “interés pa-
blico por recibir informacién cuando se
reportan crimenes en progreso”,”* dado
que si una persona viola la ley, una co-
munidad donde hay libre comunicacién
tendra interés en conocer del crimen:

[...] el derecho a la personalidad
no es absoluto. La importancia
central del derecho a la persona-
lidad requiere vigilancia no sblo
sobre la esfera intima, inviola-
ble del acusado, sino también el
estricto apego al principio de pro-
porcionalidad. La invasién de
la esfera personal esta limitada
por la necesidad de satisfacer el
interés del publico en recibir in-
formacién, mientras que el dafio

infligido al acusado debe ser pro-
porcional a la seriedad del delito, o
a su relevancia para el pablico por
otras razones. En consecuencia,
no es siempre permisible divul-
gar el nombre, la fotografia o em-
plear otros medios de identificar
al perpetrador.*

Luego de reconocer la legitimidad de
reportar los sucesos actuales y de dar
cuenta de la dificultad de la expiracién
del valor de la informacién sobre dichos
sucesos, la Corte continud: “El criterio
decisivo es si el reporte en cuestion pue-
de infligir al delincuente un dafio nuevo,
adicional en comparacién con la infor-
macién que ya esti disponible.”?

El grado de proteccién de la per-
sona involucrada en un delito llega a su
punto maximo al resguardar la identi-
dad de las personas menores de 18 afios
en conflicto con la ley. En el Reino Unido
se ha desarrollado una herramienta del
common law para otorgar 6rdenes de
la Corte vitalicias para que la identidad
de jovenes procesados por delitos suma-
mente serios no sea revelada jamds. '
Esta proteccidn, al igual que el caso ale-
méan de Lebach puede interpretarse como
el cumplimiento de una obligacién acti-
va del Estado de proteger el derecho a la
personalidad.'” La proteccién de los da-
tos personales se extiende incluso mas
alla de la muerte. Por ejemplo, en Suiza,
un periodista habia solicitado los regis-
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tros criminales de una persona fallecida
para estudiar su pertenencia a un grupo
llamado “Angeles del Infierno”. El sujeto
habia muerto y desde luego no podia pres-
tar su consentimiento para dar a conocer
esta informacién.”® La Corte Federal de
Zurich impidié que se liberaran los archi-
vos declarando la proteccién péstuma de
esta informacién.

Como puede verse, las medidas
para proteger la informacién personal
en el gjercicio de Ia funcién policial re-
velan una presuncién en contra de la
difusién de tal informacién. La trans-
misién al publico de la imagen y los da-
tos perscnales de las personas sujetas
a proceso, o que han cumplido una con-
dena, debe hacerse sélo como una excep-
cién y en atencién a la proteccidén de
un interés social apremiante.



CAPITULO

|

EL DENSO ENTRAMADO DE NORMAS Y PRACTI-
CAS EN TORNO DE LA TRANSPARENCIA COMO
HERRAMIENTA DE GESTION POLICIAL DEBE SER
CONTINUAMENTE REVISADO Y ADAPTADO A LAS
NECESIDADES DE CADA CORPORACION. Ello no
obsta para que podamos sefialar al-
gunos puntos que intentamos sirvan
para guiar algunas decisiones de las
instituciones policiales en materia de
transparencia, acceso a la informacién
y proteccidén de datos personales:

1. Las instituciones policiales deben

hacer un profundo ejercicio auto-
critico que les permita caracteri-
zar los motivos de la desconfianza
que merecen por parte de la ma-
yoria de los ciudadanos en el pais.

Deben revisar su funcién aten-

. diendo no sélo a la pregunta ;para

que esté la policia?, sino ;para qué
esta la policfa en un Estado demo-
crético de derecho? El ejercicio, ne-
cesariamente, llevaré a la referida
centralizacién del ciudadano en el
quehacer policial.
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‘ ALGUNAS RECOMENDACIONES

3. Desde esa lectura, es fundamen-

tal que incorporen sistemas de
gerencia policial que incluyan
mecanismos de méaxima visibili-
dad y escrutinio desde el exterior;
ello, en el marco de un contexto de
institucionalizacién interdepen-
diente de la rendicién de cuentas
y la transparencia.

. Recomendamos a esas institu-

ciones la adopcién de politicas
ambiciosas de formacién de cua-
dros en estas materias, por igual
entre el personal policial opera-
tivo y de apoyo administrativo.
La formacién debe incluir la evi-
dencia empirica internacional
respecto a la derrama de benefi-
cios hacia los servicios policiales
a consecuencia de la implemen-
tacién de sistemas de gerencia
policial como los referidos.

. La policia debe comprometerse

publicamente a desarrollar una
verdadera capacidad de adapta-

cién en un contexto de profundo
cambio politico y social. Las histé-
ricas resistencias al cambio deben
ser progresivamente marginadas
desde los propios cuerpos poli-
ciales, por medio de relevos de los
enfoques convencionales, rigidos
y autoritarios, por otros no dog-
maticos, flexibles y democriti-
COS.

6. Pero no hay reforma policial de-

mocratica donde no hay liderazgo
politico igualmente democrati-
co; por tanto, los actores politicos,
principalmente los poderes eje-
cutivo y legislativo a lo largo del
pais, deben apoyar la reforma en
periodos que permitan su madu-
racién. Los incentivos de corto
plazo que mueven a la mayoria
de esos actores se traducen en
veneno puro para la policia, ya
que le imponen presiones que
terminan por construir circulos
viciosos que en lugar de permi-
tir impiden una reforma como la
que sugerimos.

7. Como regla, toda la informacién
policial es publica y se reserva por
excepcién. Como puente de visua-
lizacién, una politica de transpa-
rencia incrementa la confianza
y colaboracién del piblico con
la policia. La institucién debe
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decidir qué tipo de informacién
debe estar reservada haciendo un
ejercicio de definicién del riesgo
que se pretende atajar. Para ello,
es aconsejable que las oficinas
de informacién publica y de co-
municacién social estén coordi-
nadas.

Se sugieren los siguientes componentes
de la informacién que la policfa debe di-
fundir:2°

» Mecanismos de supervision.
» Criterios y evaluacion del desem-

penio policial.

* Protocolos de uso de la fuerza.
* Lugares y medios de acceso para

presentar quejas.

» Numero, caracteristicas y conse-

cuencias de quejas.

* Plan de seguridad publica.
e Las convocatorias y resultados de

los concursos de seleccidn.

* Programa de capacitacién perma-

nente,

* Criterios, procesos de decisién de

ascensos y separacién del cargo.

8.En el manejo de una crisis la

transparencia es clave. Si ocurre
un incidente critico, debe procu-
rarse obtener informacién del he-
cho, realizar un dictamen técnico



10.

y poner éste a disposicién del pu-
blico. Mediante el refuerzo de los
mecanismos de consecuencias, esto
puede incrementar la tolerancia y
confianza del piblico en la policia.

. Las instituciones policiales se bene-

ficiarian por adoptar una politica di-
rigida a proteger la vida privada de
las personas frente al foro publico.
Esta politica perrmitira que se em-
plee con eficacia el vinculo de la
policia con la prensa, difundiendo
sélo 1a informacién relevante para
la proteccién de la ciudadania.

El acopio y manejo de los datos
personales deben estar sujetos a
un proceso de decisién. Incluso en
casos donde sea preciso verter da-
tos personales a los medios, debe
instaurarse un proceso con ga-
rantia de audiencia para revisar el
acopio y la difusién de datos per-
sonales, con fines de proteccién de
la seguridad ciudadana. Para deci-
dir sobre la publicacién de infor-
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macién confidencial vale emplear
las estructuras disponibles para la
reserva de informacién,

Transparencia:
ruta para la eficacia
y legitimidad en la
funcidn policial

CONCLUSIONES

ESTE ENSAYO PROPONE UNA COMPLEJA, INNOVADO-
RA Y AMBICIOSA PERSPECTIVA DE LA TRANSPAREN-
CIA POLICIAL Trascendemos el mecanismo
de acceso a la informacién y elaboramos
una plataforma de principios y mecanis-
mos diversos que deben guiar el flujo de
infermacién hacia fuera y hacia dentro
de las corporaciones policiales. El presu-
puesto es muy simple: en democracia, a
mayor transparencia, mayor eficacia y
legitimidad policial. Hemos construido
una plataforma conceptual que entre-
laza como principios interdependientes
la rendicién de cuentas y la transparen-
cia; desde ahi nos postulamos por una
transparencia entendida como clave de
gestién transversal. Ademas, hemos re-
cogido criterios normativos y judiciales
avanzados en materia de intervenciones
legitimas en democracia sobre la vida
privada. La sintesis del problema no
es facil. La gestidn democratica de una
politica seria de transparencia policial
dernanda la construccién de las capa-
cidades necesarias para tomar decisio-
nes basadas en criterios que en muchas
ocasiones deben equilibrar valores en
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conflicto en el marco del Estado de dere-
cho. No hay recetas, si bien puede y debe
haber principios, criterios y protocolos
precisos para la toma de decisiones, tan-
to en el nivel de politicas generales como
en el trato a circunstancias concretas. En
todo caso, estarnos ante un nuevo hori-
zonte: si en México la democracia habra
de consolidarse, la transparencia de la
policia es s6lo cuestion de tiempo.
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