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No es elegante abusar de la mala suerte; algunos individuos, lo mismo que
algunos pueblos se complacen tanto en ella que desprestigian a la tragedia

E.M.Cioran



Introduccion

El trafico de drogas en México se volvio altamente rentable desde su prohibicion a
principios del siglo XX. Esta industria comenzo6 precisamente por una decision del
Estado: la decision de prohibir su portacion y consumo. En la actualidad, se trata
de un lucrativo negocio miles de millones de dolares que, por la actitud de su
principal consumidor, Estados Unidos, dista de pasar a la legalidad en tanto tiende
mas a administrarlo que a terminar con él. Involucra millones de consumidores’ y
mueve, de acuerdo a datos de Stratfor, mas de 35 mil millones de ddlares al afio
tan solo en México, es decir, casi las mismas ganancias que la empresa Apple,
que en 2010 alcanzo beneficios por 37 mil millones de ddlares, colocandose como
la compafia mas valiosa del mundo, por arriba de la petrolera Exxon.
Actualmente, la capacidad de la ciudadania mexicana para converger apegada a
la legalidad, se ha visto vulnerada por diversos factores como el
desmantelamiento de la estructura corporativista del PRI en un proceso de
incipiente democracia, asi como la adopcion de un modelo econdmico que ha

resultado insuficiente para romper las carencias elementales de millones de

' A nivel global, el Informe Mundial sobre las Drogas 2012 de la ONU, estima que hay alrededor de
226 millones de consumidores de alguna droga ilicita, de los cuales se estiman 27 millones de
usuarios frecuentes. La droga mas usada es la cannabis, de la cual, en 2010, se estimaron mas de
Desarrollo Econémico 59 millones de usuarios en los paises que pertenecen a la Organizacion
para el Comercio y el. Norteamérica es el mercado mas grande de drogas ilicitas y se considera
que entre 6.6 y 6.9% de la poblacién consume cannabis, de 2 a 2.3% opiaceos, entre 1.1 y 1.2
cocaina, entre 0.9 y 1.1%, anfetaminas y derivados y 0.5% de personas que consumen drogas de
disefo, similares al éxtasis. Fuente. ONU, World Drug Report 2012, Pp. 18, 66
http://www.unodc.org/documents/southerncone//Topics_drugs/WDR/2012/WDR_2012_web_small.p
df
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familias. En ese transito, que empieza en la década de 1980, los grupos
nacionales de trafico de droga, ya llevaban décadas operando bajo el manto
protector de la autoridad local, visto como un negocio relativamente aceptado y del

cual hubo muchos beneficiarios por la magnitud de sus ganancias.

Sin embargo, en un contexto geopolitico donde los otrora poderosos Carteles
colombianos vieron mermadas e incluso eliminadas sus posibilidades directas de
continuar con el trafico de drogas hacia los Estados Unidos y resistentes a
renunciar a tan jugoso negocio, empezaron a aliarse con las agrupaciones
mexicanas, como el Cartel liderado por Miguel Angel Félix Gallardo, que es
considerado el maestro de los grandes capos de México, como Joaquin Guzman
Loera o Arturo Beltran Leyva®. Junto a la permisividad de las autoridades
mexicanas, ese proceso ha dado como resultado un salto exponencial a las
ganancias y el poder corruptor de las organizaciones criminales, que
aprovecharon el creciente contexto de debilidad institucional, derivado del
desprestigio, también creciente, de las agencias de seguridad y de la clase
politica, para posicionarse como agentes informales de desarrollo y crecimiento

econdmico, no sélo local sino transnacional.

Asi, las instituciones nacionales, en su lucha interna contra cuestiones como la
corrupcion, el exceso o falta de claridad en sus procedimientos, quedaron
enredadas en una cultura organizacional que busca el beneficio particular por
encima del beneficio comun. El complicado desarrollo de elementos esenciales de
la democracia como: la falta de transparencia gubernamental, una distribucidon de
la riqueza asimétrica y la dificultad de alcanzar una vision comun de Estado con
una élite politica arraigada en viejas formas para tomar acuerdos, enconada e

incapaz de respetar la ley que ella misma produce contribuyé a incentivar de

2 Cfr. “Los rostros del narco” Revista Proceso, edicion especial, Nums. 32 y 33, México, 2011
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Introduccion

alguna manera el pensamiento popular de que si los politicos y los delincuentes
“nunca” son castigados por sus actos, menos un ciudadano comun que solo se ha

pasado un alto, o un asaltante con algun conocido dentro de la policia.

Y lo que la sociedad materializa, selecciona, agrupa, demanda, en un sistema
econdmico desigual, es una cultura politica limitada, centrada en pedir sin asumir
la responsabilidad social que ha dado como resultado una clase politica auto
regulada, aislada en su auto complacencia y acosada por la pérdida del control
corporativo sobre la delincuencia, agregando mas interrogantes a la explicacion
sobre lo que significa la delincuencia organizada y las decisiones tomadas por el

Estado para resolver ese problema.

En medio del laicismo democratico, la fe y la esperanza han sido sustituidas por el
interés econdmico y la educacion en base a los dictados de las televisores, de
manera tal que la moral ya no es un pasaje que alimente el buen comportamiento
sino un medio que, como cualquier mercancia, puede ser usufructuado como
resultado de un inexistente civismo o respeto por las instituciones. El espectaculo
de la violencia generado por la delincuencia organizada hecho publico por los
medios de comunicacion como aliados involuntarios para mostrar los castigos
contra quien se oponga a los designios del mercado salvaje, se asoma como el
camino al poder inmediato y de facto, transgrediendo todo el orden institucional
que promueve el pacto social. La difusion del miedo como eje rector de la
manifestacion del poder politico que, sumergido en su propio mecanismo de auto
validacion, ajeno por mucho tiempo a la realidad ilegal de buena parte de su
poblacion, ha solapado por omisidon o por colusiéon al crimen con la ineficacia de
sus acciones, generando como resultado una sociedad temerosa y fragmentada,

aislada en sus propios intereses e incapaz de aliarse con las instituciones para
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Introduccion

resolver sus miedos, victimizada por la delincuencia y hasta por su propia
autoridad.

La delincuencia organizada, luego del terrorismo, surge como el enemigo a vencer
en el siglo XXI, no s6lo para México sino para el mundo occidental, con la
desgracia de que México tiene una posicion geopolitica estratégica para algunos
de sus principales negocios como el trafico y la trata de personas, la venta de
armas y sobre todo el trafico de drogas hacia el principal consumidor del mundo:
Estados Unidos.

Bajo el contexto descrito en parrafos anteriores, el presente documento de
investigacion trata de analizar los retos que la estructura del sistema nacional de
seguridad que actualmente funciona en el Estado Mexicano y, bajo esa
circunstancia, los retos de politica publica que enfrenta para lograr la recuperacion
de la paz y la armonia que los mexicanos exigimos, pero también, el respeto a la
cultura de la legalidad y al necesario Estado de derecho que no puede ser posible
sin la erradicacién de la corrupcién, que significaria hacer un trato con los

delincuentes para lograr esa paz en lo inmediato.

En este sentido, la investigacion que se presenta, hace un analisis de la vision del
Estado moderno y las concepciones de seguridad que son aplicables al entorno
nacional. Bajo la hipotesis de que la ausencia de una politica con visién de Estado
en torno a la seguridad publica, lo debilita y beneficia el crecimiento de la
delincuencia organizada como un ente capaz de amenazar el pacto social y las
instituciones mexicanas, tiene por objetivo general Realizar un analisis integral la
politica de seguridad publica torno a la delincuencia organizada durante el sexenio
actual, a fin de proponer los elementos de politica publica y los cambios legales
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Introduccion

necesarios que coadyuven a la reduccion de la criminalidad y la violencia motivada

por los grupos organizados de criminales y por objetivos especificos los

siguientes:

1.

Definir las obligaciones esenciales del Estado para delimitar las actividades
de éste en torno a la seguridad publica.

Revisar el marco juridico actual en torno al combate contra la delincuencia
organizada para establecer las necesidades de mejora que se requieren
para hacer mas efectivo su abordaje.

Describir la problematica de la delincuencia organizada en México para
establecer las bases histéricas y coyunturales que permitan comprender la
dinamica socio cultural del problema.

Analizar el contexto politico en que se desarrolla la guerra contra el crimen
organizado para establecer las deficiencias organizacionales de las
politicas implantadas para recuperar la paz social.

Proponer soluciones de politica publica alternativas que permitan facilitar el
manejo de la crisis actual mediante elementos de aproximacién diferentes a

los que se han utilizado a la fecha.
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1. El Estado en el marco de la seguridad
publica mexicana

La concepcion moderna del Estado occidental tiene muchos origenes, pero es
desde Maquiavelo y Thomas Hobbes que se da el paso hacia la configuracion
tedrica que conocemos actualmente. Sin embargo, como apunta Zaffaroni, el
Estado no puede analizarse como un ente puro sino mas bien desde una éptica
histérica. Tal postura implica entonces que los Estados y su modelo obedecen a
condiciones determinadas en cada momento historico que atraviesan, a los
problemas y grupos de interés que se oponen a éste; a la clase politica en el
poder, a las leyes que las élites crean en funcion del llamado bien comun, pero
que en términos reales terminan obedeciendo a sus propios intereses y si es

posible después, a la sociedad que regulan.

El Estado Mexicano también ha sufrido una evolucion histérica en funcién de los
problemas de clase que ha confrontado desde su independencia y la manera en
que han sido solucionados en su momento desemboca e influye, inevitablemente,
en los problemas que enfrenta en la actualidad. Al respecto cabria afadir que,
debido al proceso de globalizacion, que consiste en la interaccion cada vez mayor
entre distintas sociedades, tanto a nivel econémico como cultural —en gran medida
gracias al desarrollo tecnoldgico-, los problemas de otros paises también pueden
afectar directamente al otro, asi se encuentren separados por varios miles de
kildmetros. Ese es el caso de la delincuencia organizada que hoy afecta decenas
de paises y cuyos negocios, considerados ilegales generan miles de millones de

délares anuales a quienes los detentan.
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Capitulo 1 El Estado en el marco de la seguridad publica mexicana

En el caso de la seguridad publica y la delincuencia organizada, las diferencias
culturales, econdmicas, politicas y legales entre cada Estado inciden en los
problemas relativos a las estrategias, politicas y visiones que cada gobierno utiliza
para intentar dar un cauce de solucion en su ambito de competencia territorial y en
funcién de los tratados internacionales para resolver un asunto de caracter global
como lo es la delincuencia organizada. Asi, mientras en varios paises del mundo®
se han iniciado procesos de despenalizacion para el consumo de algunas drogas,
en México, desde hace varios anos se libra una batalla directa contra el
narcotrafico. Principalmente contra éste porque es el delito que ha alimentado la
generacion de otros caracterizados como delincuencia organizada por las leyes
mexicanas. Hasta la llegada de Felipe Calderén Hinojosa, esta “guerra”, se volvio
frontal y abierta, dejando al descubierto la grave problematica de corrupcion,
ineficacia institucional, pérdida de control territorial y violencia que son capaces de
ejercer los grupos delictivos en funcién del mantenimiento de sus franjas de poder,
pero sobre todo, conservar el nivel de ingresos econdmicos derivados de su

actividad delictiva.

La situacion descrita lleva a preguntarse como es que el Estado Mexicano ha
enfrentado esta situacion y asi, en esencia, cual viene a ser su funcién para
garantizar la seguridad de sus habitantes. Pero para llegar a ello es necesario
analizar, a través de distintas concepciones del Estado, los mecanismos que
podrian ser aplicados para reducir la magnitud del problema, que no su
erradicacion dado que es un problema de caracter global que requiere la
participacion conjunta de multiples agencias internacionales, considerando que las

posibles soluciones deben darse en un marco de respeto a los derechos humanos,

*Por ejemplo: En Holanda el consumo de mariguana se permite desde hace tiempo, mientras que
en Estados Unidos, principal consumidor de droga del mundo, 16 estados tienen la mariguana
despenalizada para uso médico y en California, la sexta economia mundial ya ha iniciado procesos
que buscan su despenalizacion total, aunque todavia no han tenido éxito.
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Capitulo 1 El Estado en el marco de la seguridad publica mexicana

de eficacia gubernamental y de un entramado juridico acorde a las necesidades
que impone el poder acumulado por los grupos de delincuencia organizada que
operan en el pais y cuyo mayor peligro representa la pérdida del control estatal de

territorios nacionales, con todas las implicaciones que ello conlleva.

Asi, en el primer capitulo de la presente investigacién, se vuelve necesario
identificar algunos conceptos como el Estado, la seguridad publica, el poder y los
sistemas de dominacion estatal a fin de clarificar algunos caminos posibles para
apoyar el analisis y la toma de decisiones de un problema que pone en riesgo,
incluso, la concepcién de México como pais ante la gran influencia politica,

econdmica y territorial que ejercen algunos grupos delictivos.

1.1.La funcion esencial del Estado.

De acuerdo a Mancur Olson en su texto llamado Poder y Prosperidad®, la figura
del soberano y posteriormente la del Estado surgié gracias a que, en su momento,
lo que él caracteriza como “bandidos itinerantes” —quienes se encargaban de
generar destruccion e inestabilidad en aquellas comunidades pacificas que no
contaban con la fuerza necesaria para defenderse con la finalidad de alcanzar
riguezas inmediatas- en un indeterminado momento de la historia, hubo quien, de
esos bandidos, detectdé que si en vez de destruir la comunidad, empezaba a
cobrarle tributo para garantizar su proteccion, podria obtener mayores beneficios
economicos y a la vez generar estabilidad al interior de dicha comunidad,
liderando el control de una fuerza armada que permitiera defender a la gente de

posibles ataques de otros bandidos. De esta manera, Olson considera que surgi6

* Cfr. Olson, Mancur, Poder y prosperidad, la superacién de las dictaduras comunistas y

capitalistas, Espana, Siglo XXI, 2001.
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Capitulo 1 El Estado en el marco de la seguridad publica mexicana

la figura del “bandido estacionario”, cuya funcidn principal fue hacerse cargo de la
seguridad de la poblacion ante ataques externos y la resolucién de conflictos entre
los integrantes de la comunidad, lo cual generd la paz y el desarrollo de tales
comunidades. Olson identifica el surgimiento de la figura del soberano en el
planteamiento de esta metafora, soberano que a la postre fue evolucionando en lo
que hoy observamos como los Estados modernos. Esta vision coloca la necesidad
de contar con un grupo que, mediante la apropiacion de una parte de la soberania
de la comunidad y el cobro de un tributo, tiene a cargo la funcién de proteger y
producir seguridad y tranquilidad en la gente, para que pueda desarrollar su propia
vida sin tener que temer posibles ataques que pongan en riesgo sus propiedades
y su integridad fisica. Esto significaria que tanto el “bandido estacionario” como la
poblacién que protege, cuentan con incentivos para respetar ese acuerdo y por
ello, evolutivamente, se desarrolla la figura del soberano y posteriormente la del
Estado moderno.

Esta vision econdmica se compagina con la opinion del tedrico clasico del Estado
moderno, Thomas Hobbes. Hobbes afirma la necesidad de contar con un
soberano a cargo de la poblacion dado que el hombre, al ser su propio y potencial
destructor, tiene que protegerse de si mismo. Hobbes expone que el Estado es un
territorio delimitado por fronteras, la poblacion integrante de ese territorio y un
ejército encargado de su proteccion. Esta concepcion se materializa mediante el
tratado de Westfalia en 1648 cuyo contenido tedrico es descrito por el autor en su
Leviatan. De acuerdo con Hobbes: “la causa final, fin o designio de los hombres
(que naturalmente aman la libertad y el dominio sobre los demas) al introducir esta
restriccion, sobre si mismo (en la que los vemos formando Estados) es el cuidado

de su propia conservacion y, por afadidura, el logro de una vida mas armonica™.

® Hobbes, Thomas, El Leviatan o la materia, forma y poder de una republica eclesiastica y civil,
México, Fondo de Cultura Econdmica, 1998, p. 137
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Capitulo 1 El Estado en el marco de la seguridad publica mexicana

Hobbes expone que, gracias a que el pueblo, a través de un contrato social®,
otorga una parte de su libertad al soberano, éste asume la responsabilidad de
librarlo de cualquier evento que perturbe su estabilidad. Pero también le debe
rendir un tributo’—conocido hoy como impuestos- para que éste cuente con los
recursos de poder que ayuden a garantizar la seguridad del pueblo. Dicho acuerdo
debe descansar en el otorgamiento de un poder suficientemente grande, un poder
que descanse en la “espada” para hacerse respetar, a fin de que el hombre no
tenga que hacerse valer de su propia fuerza para protegerses. Tal espada se
manifiesta actualmente en el poder coactivo del Estado para castigar, mediante el
sistema de justicia penal. Pero el castigo no es por motu propio, sino que esta
sustentado en el conjunto de reglas juridicas, jerarquicamente establecidas, en las
cuales se definen los alcances del poder estatal para intervenir en el individuo, ya
sea para resolver conflictos entre particulares, o entre particulares y las
instituciones que el propio Estado administra.

Bertrand Russell, identifica a la esencia del Estado como “el depdsito de la fuerza
colectiva de sus ciudadanos” y concibe una fuerza interna y una externa donde “la
forma interna es la ley y la policia” y la forma externa es el poder de hacer la

guerra, incorporado en el ejército y la armada” °. Expone que:

“El Estado esta constituido por la combinacién de todos los habitantes de un area
determinada que emplean su fuerza unida en concordancia con los 6rdenes de

Gobierno” ™.
® Rousseau plantea que: “[...] la voluntad general es la Unica que puede dirigir las fuerzas del
Estado segun el fin de su institucion, que es el bien comun [...] si el pueblo promete simplemente

obedecer, se anula por este acto, pierde su cualidad de pueblo; desde el instante en que existe un
amo, el soberano ya no existe y queda por tanto, destruido el cuerpo politico”, Rousseau, Jacobo,
El contrato social, México, Gernika, 1997, pp.45,46.

! Siguiendo la postura de Mancur Olson.

® Cfr. Hobbes, 1998, Op. Cit., p. 137.

® Russell, Bertrand, Principios de Reconstruccion Social, Espafa, Espasa-Calpe, Coleccion Austral,
1975,p. 42.

"% Ibidem. p. 42
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Capitulo 1 El Estado en el marco de la seguridad publica mexicana

Esta combinacion definida por Russell, al igual que la concepcion de Hobbes,
expone la seguridad de los habitantes del Estado como la esencia misma de su
origen y configuracién. Sin embargo, el ejercicio legitimo de la violencia ha
permanecido histéricamente sujeto a la posibilidad de los Estados de exceder esa
capacidad para tornarla en represién en funcion los intereses hegemonicos de la
clase gobernante. Esta circunstancia obliga a analizar la manera en la que deben
ser concebidos los limites del Estado para que, segun sus atribuciones, permita

que la sociedad pueda ejercer sus derechos humanos en libertad.

De acuerdo a los autores mencionados, la funcion inicial de los Estados modernos
puede caracterizarse como el cumplimiento de la garantia de seguridad de una
poblacion que ocupa un territorio determinado, mediante el uso de una fuerza
armada permanente que se encuentra bajo el control del bandido estacionario que
Olson plantea y en cuya responsabilidad recae la proteccion de dicho territorio, asi
como de las personas que lo ocupan. Pero también, esa proteccion esta destinada
a impedir que los propios habitantes abusen de su libertad en la busqueda del
beneficio individual, es decir, el soberano debe proteger también a su gente de si

misma.

Sin embargo, esta vision implicaria que el soberano cuenta con todo el poder para
castigar sin mayor limite que el de su propia racionalidad y su interés particular. Lo
cual derivaria en una concepcion totalitaria del poder estatal. De acuerdo al
desarrollo de las nociones de libertad individual impulsado por autores como John
Stuart Mill, Juan Jacobo Rousseau, John Locke y Voltaire, por mencionar algunos,
el Estado deja de ser un poder emanado de la divinidad, como ocurria en las
sociedades feudales y el ejercicio de ese poder estatal se traslada a los seres
humanos. Situacion tal que volvié imperativo colocar limites a este poder, el cual

deja de ser vitalicio y unipersonal, para trasladarse al pueblo, como el principal
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Capitulo 1 El Estado en el marco de la seguridad publica mexicana

depositario del poder soberano, lo cual llevd a la concrecidon del modelo
democratico, como la forma que el pueblo tiene de incidir sobre el Estado para

elegir a quienes lo van a gobernar, de acuerdo a los intereses de la mayoria.

Herman Heller esboza en su teoria del Estado que “la accion objetiva del poder del
Estado no puede ser atribuida ni a los subditos ni exclusivamente a un
gobernante, aunque sea el dictador mas absoluto. Siempre debera aquélla su
nacimiento y permanencia a la cooperacion de ambos. El gobernante tiene poder
en el Estado pero nunca posee el poder del Estado.”!" Esto significa que, aun
cuando los lideres estatales sean depositarios del poder estatal, la interrelacion
resultante del acto estatal y la accion social se convierten en los efectos reales del
poder que una sociedad vive. Es decir, del ejercicio del poder estatal se derivan
una serie de consecuencias en la sociedad que surten efecto en la manera en que
ésta se comporta, se desarrolla econdmica, social y culturalmente, pero también
en como la sociedad opone resistencia a las decisiones que le pueden afectar.
Esta implicacion, siguiendo al mismo autor, conlleva que la creacion del Estado se
sostiene en lo que Heller plantea como la “conexidn sistematica de actividades
socialmente efectivas” mediante las cuales, las causas y efectos de tales
actividades, derivan en las decisiones actuales y futuras de la clase gobernante,
en conjunto con la presidn social para derivar en un resultado que es continuo y en
el cual, la responsabilidad histérica de las decisiones termina por convertirse en

una manera de ubicar temporalmente los problemas que un Estado enfrenta.

Los limites del Estado en cuanto a su accion deben ser objetivados en funcion de
la configuracién cultural, econdmica y politica de su poblacién. También deben ser
estructurados en concordancia con las caracteristicas socio-demograficas de la

poblacién y tomar en cuenta las caracteristicas geograficas del territorio que lo

" Heller, Herman, La teoria del Estado, México, Fondo de Cultura Econémica, 2010, p. 305.
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compone; esto para poder estar en condiciones de atender las necesidades de
desarrollo de la poblacion que voluntariamente decidié someterse a este acuerdo
por medio del pacto constitucional que la Carta Magna integra como documento

fundador del propio Estado.

La configuracion de un Estado en determinado momento histérico viene a ser el
resultado de las interacciones anteriores a ese momento y el analisis de una
determinada época debe ser cuidadosamente cenido por los parametros descritos.
El poder del Estado entonces no le pertenece directamente a quien detenta el
mando de las instituciones sino que, a través del entramado juridico que sustenta
al propio Estado, es ejercido por las personas que en ese momento histérico
fueron, ya sea por arrebato totalitario o por eleccién democratica, responsables de
administrarlo y hacer valer a través de su legitimidad las decisiones que ideologica
y politicamente les parecieron pertinentes para atender la problematica presentada
en su momento, lo cual lleva a pensar en como se estructura la legitimidad de la

autoridad estatal.

Para que el Estado se mantenga, asi sea un Estado no democratico, sus
autoridades deben gozar de cierta legitimidad o aceptacion por parte de la
poblacién gobernada. La legitimidad en la creacion de un Estado aparece en el
momento en que existe una autorizacion derivada del reconocimiento voluntario de
sus miembros. Tal legitimidad puede venir de la tradicion, de la creencia de algun
poder especial en quien detenta el poder, o bien, que al representante del poder
politico se le atribuya un caracter superior en la manifestacion de valores éticos,

religiosos o politicos.'?

'2 Cfr. Heller, Op. Cit. p. 309.
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La legitimidad de un lider, o de un nucleo de poder, esta consignada a su
capacidad para convencer a la sociedad que dirige, de realizar sus decisiones en
acuerdo con el cumplimiento de diversos compromisos para con la sociedad. Al
respecto, la legitimidad puede ser retirada por la propia sociedad o por los grupos
de poder que compiten contra el lider en caso de que éste ya no sea capaz de
mantenerse, derivado de la efectividad de sus decisiones y de la manutencion del
apoyo de los factores reales de poder13; ya sea por cuestiones del orden moral, o
por incumplimiento de las obligaciones para las cuales fue voluntariamente
aceptado. El retiro de esta legitimidad puede ocurrir mediante el alzamiento
generalizado, en su forma de revolucion, o bien, mediante el ejercicio democratico
del voto, en su version institucional™. Esta situacion lleva a reflexionar sobre la
capacidad de coaccion que el Estado contiene en si mismo para quien, en
oposicion, tenga la capacidad de enfrentarlo y exigir por medios, incluso los
violentos, la modificacion de esa circunstancia. Quien tenga los medios para
disputar el ejercicio del monopolio de la violencia que originariamente corresponde
al Estado, tendra que gozar de legitimidad ante la poblacion, en el sentido de que
las “pretensiones del Estado no se justifican por el hecho de que éste asegure
cualquier ordenacion social-territorial, sino que aspire a una ordenacién justa”15.
Asimismo, la necesidad de que existan instituciones estatales deriva de que no se
puede concebir un Estado si éste no cuenta con un entramado juridico que
permita ejercer el poder de manera justa sobre la poblaciéon que gobierna y entre
las mismas instituciones publicas y privadas que lo componen, con el fin de

permitir el bienestar y el desarrollo de todo el conjunto de acciones que lo integran.

'® Por factores reales de poder se podria entender el poder econémico, el poder politico y el poder
de las armas, pero en todo caso, a las personas que detentan y ejercen esos poderes en funcion
de sus propios intereses.

" Un ejemplo actual son la serie de revueltas iniciadas en el norte de Africa, donde la sociedad
salid a las calles para reclamar modificaciones sustanciales a su régimen de gobierno dada la
cantidad de tiempo que llevan con los mismos gobernantes. Para el caso, Libia y Egipto serian dos
eg'emplos opuestos de la constante lucha entre sociedad y gobierno.

'® Astorga, 2007, Op. Cit. p. 279
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De esta manera, el ejercicio del poder estatal no puede ocurrir arbitrariamente.
Debe estar constrefido al orden juridico, entendido como el sistema operativo en
donde la norma se manifiesta a través de un conjunto de instituciones integradas
al Estado, cuya funcién primordial —la de la norma- es legitimar la accién del
Estado mediante la regulacion del comportamiento de la ciudadania, teniendo a
ésta como ultimo beneficiario de la accion estatal. Este orden juridico deviene de
las normas fundadas en una constitucion, que viene a conformarse como el
elemento base de la autoridad y la justicia que imperard en un Estado
determinado. Esta aproximacion nos lleva al llamado Estado de derecho, que
Norberto Bobbio concibe como “un Estado en que los poderes publicos son
regulados por normas generales (las leyes fundamentales o constitucionales) y
deben ser ejercidos en el ambito de las leyes que los regulan”16. Y para los
Estados liberales, este ejercicio de los poderes queda limitado por el
reconocimiento de los derechos de la ciudadania, que deben ser respetados por el
propio Estado, permitiendo el ejercicio de las libertades establecidas vy
garantizadas por €l mismo, aunque con la acotacién practica y reservada, para
quien representa el poder estatal, de que si ese ejercicio se llega a mostrar como
una amenaza para la supervivencia del Estado, entonces, actuara con el poder

coactivo que le pertenece al propio Estado para mantener o restablecer el orden.

Raul Zaffaroni, en su Teoria del Derecho Penal, define que “el estado de derecho
es concebido como el que somete a todos los habitantes a la ley y se opone al
estado de policia en que todos los habitantes estan subordinados al poder que
manda”."’'® E| Estado de Derecho se representa como el conjunto de leyes

emanadas del poder soberano de los gobiernos para regular la actividad de la

'® Bobbio, Norberto, Liberalismo y democracia, Argentina, Fondo de Cultura Econémica, 1992, p.
18.

17 Zaffaroni, Raul. Derecho Penal, Parte General, Primera parte: Teoria del Derecho Penal, Cap. 1
Derecho Penal y Poder Punitivo/Seleccion victimizante, México, Porraa, 2001, p. 5.

'® Nota del autor: las cursivas son del texto original.
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ciudadania. Esta nocion lleva a intentar comprender como el ejercicio legitimo de
la violencia queda limitado, reducido hacia quienes infringen la norma impuesta, lo
cual requiere de un analisis comprensivo de la dicotomia entre poder estatal y los
derechos de la poblaciéon para alcanzar el ejercicio pleno de su libertad sin la

intervencion directa del Estado.

El Estado, al tener en su funcién primaria la capacidad de reprimir o coaccionar,
de ejercer el poder punitivo contra quien o quienes agreden su esencia,
histéricamente fue desarrollando diversas acciones concentradas en su capacidad
para castigar. Aunque no pueden atribuirse tales funciones en si mismas a un ente
estatal de caracter metafisico, sino mas bien derivadas de las necesidades
histéricas de la clase gobernante —en este caso, la burguesia- fue concretando el
traslado del castigo desde la pena fisica hacia el alma, en su caracter adscrito a la

libertad como la esencia del alma misma.

Foucault plantea que la evolucion del castigo migré del castigo corporal, en la
forma de agresiones fisicas contra quienes violaban la norma vigente, hacia el
castigo del alma, bajo la consideracion de que el bien mas valioso, segun las
teorias de la época del surgimiento de los Estados modernos, es precisamente la
libertad del individuo. Para ello, observa que se fue produciendo un conjunto de
disciplinas que se desarrollaron de manera paralela al crecimiento del poder
politico de la burguesia, mismas que han servido para seccionar, separar y
profundizar en el control sobre las personas, no en un sentido vertical como lo
establece la jerarquia juridica tradicional, sino en un sentido transversal,
integrandose en el ser como un medio de coaccidon que permite mejorar la
vigilancia sobre las personas. Esta clase de disciplinas, segun el mismo autor,
dieron origen, entre otras instituciones, a la prision, que se observa como un

espacio donde aquél que se encuentra marginado del saber institucional habra de
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ser recluido y podra ser utilizado en beneficio de la autoridad como un elemento
de la economia de la violencia que permite la difusion del poder, pero también, a
su vez, apoya la economia en tanto se convierte en reserva para la demanda de
mano de obra requerida por la burguesia en el mantenimiento de los medios de
produccién'®. Entonces en el ejercicio del poder del Estado la intervencion del
soberano ya no es “un arbitraje entre dos adversarios” sino una “réplica directa
contra quien le ofendio”® y por tanto, en un marco de respeto a sus derechos,

actuara para castigar a quien produjo el dano.

El Estado moderno navega en la dialéctica de respetar los derechos de la
ciudadania y volverse represivo. El Estado de derecho y el Estado policial, que
Raul Zaffaroni caracteriza, -en el segundo tipo- como la subordinacion de la

poblacién al “poder que manda®'

. Pero en esencia, el poder punitivo, prohija la
necesidad del Estado, en tanto debe garantizar la seguridad de la poblacion. Para
ello, desarrollé la necesidad de contar con un sistema penal -en sustitucién del
castigo sobre el cuerpo-, cuyo ultimo reducto es la carcel. Un sistema que le
permita administrar la violencia, los castigos; en suma, el comportamiento de la
poblacién que la autoridad vigente, con la autorizacién del ejercicio del poder
estatal, le permita intervenir para el sostenimiento del orden publico en un marco
donde el ejercicio de la libertad individual resulta imprescindible para garantizar,
en los mas diversos niveles, el desarrollo, el bienestar y la plenitud de cada

integrante de la ciudadania.

El Estado, al conformarse como un conjunto de interrelaciones entre la autoridad y
la sociedad; al definirse como el agente encargado de monopolizar la violencia y el

castigo; al contar con un entramado juridico que la permite operar las disciplinas

'9 Cfr. Foucault, Michel, Vigilar y castigar, México, Siglo XXI, 1999
297 affaroni, Op. Cit. 1999, p. 53
2 Ibidem p. 5
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del poder para protegerse a si mismo y para proteger al ciudadania, acotado por el
respeto a los derechos de la propia ciudadania, debe ser capaz de crear un
aparato capaz de contener los riesgos que puedan manifestarse en su propia
estructura, pero también proteger a la ciudadania de su actuar en beneficio de la
necesidad que tiene cada individuo de maximizar sus intereses personales. En la
actualidad, parte importante de esta seleccién de decisiones del Estado, se basa
en los parametros de la seguridad que cada decisién representa para el
mantenimiento de las instituciones, pero también en la efectividad en que sus
decisiones benefician a la poblacion. Por ello resulta importante analizar el
concepto de seguridad para comprender mas ampliamente esta funcidn estatal.

1.2 La seguridad publica en el marco de los Estados
modernos.

La seguridad ha sido normalmente un concepto manipulado y modificable que
tiende a ser utilizado por la clase politica de acuerdo con sus intereses, lo cual
hace que se vuelva bastante problematico abordarlo. Sin embargo, dentro de sus
dificultades, es posible integrar algunas aproximaciones que permitan definir sus
limites conceptuales y los limites que debe tener el Estado para evitar los abusos
que puede producir el mismo Estado al tratar politicamente este concepto, lo cual
actualmente se ha vuelto esencial para la vida politica de paises como México, en
el sentido de la problematica que atraviesa actualmente.

En la configuracion que cada Estado hace de la seguridad en su dimension
histérica, la seguridad se establece como la funcion basica que todo Estado
moderno debe cumplir para que sus integrantes puedan contar con las

condiciones minimas de bienestar a fin de proveer el desarrollo pleno de cada
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individuo. Es decir, la seguridad se convierte en una concepcion particular para
cada Estado y esta definicion adquiere una dimension real en funcion de los
problemas que cada Estado enfrenta. Asi como para algunos paises es mucho
mas relevante la seguridad alimentaria, centrada en la necesidad de alimentar a
su poblacién y de tener las reservas suficientes para evitar el desabasto, para
otros puede ser mas relevante la seguridad publica, entendida como el reflejo de
la criminalidad que afecta a determinados sectores de la poblacién, en detrimento
de su desarrollo econémico y de su seguridad fisica. Entonces, la seguridad opera
como la garantia que tiene la ciudadania de parte de la autoridad estatal, para
conseguir sus fines objetivos y segun los problemas que afectan directamente la
concrecion de esos fines. Esto significa que la garantia de seguridad a la
poblacion por parte del Estado histéricamente ha tenido muchas aproximaciones,
pero tienen en comun que es una obligacion primaria e irrenunciable para el
Estado y la carencia de ella puede derivar en el fracaso del contrato social entre la

autoridad estatal y la poblacién que regula.

Bajo el razonamiento anterior, las politicas de seguridad han estado sometidas a
cada coyuntura historica, a las necesidades inmediatas de la poblacion, a la
ideologia imperante de las élites en el poder politico y al contexto de la poblacion,
como un ente cuya capacidad de ejercicio de poder esta en constante presion con
los grupos hegemonicos en funcion de su organizacidn para conseguir acuerdos.
Un ejemplo de esta situacion podria ser descrito mediante la evolucién de los
conflictos de seguridad en México. Durante la época de la estabilizacién del
partido de Estado, la preocupacion principal en materia de seguridad era
apaciguar los remanentes de la guerra cristera, combatir el delito del orden comun
y los delitos politicos. Los asuntos relacionados con actividades como la migracion
ilegal o el narcotrafico estaban confinados al ambito local y no representaban

amenaza alguna, tanto por la cantidad de participantes, como por los ingresos
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generados y por la capacidad de administracion del problema por parte de las
policias locales.

En las postrimerias del milagro mexicano, a principios de los 70’s, la mayor
preocupacion eran los grupos de ideologia socialista, como Lucio Cabanfias, o la
liga 23 de septiembre, el arranque de la llamada “guerra sucia” en su contra. La
sucesion de eventos represivos como la matanza de Tlatelolco en 1968 o la del
jueves de Corpus en 1971, ambas perpetradas por las autoridades mexicanas en
contra de sus opositores politicos, fueron vistas como acciones necesarias para

mantener la seguridad del Estado.

A partir de 1966, con la declaracién de guerra en contra de las drogas, hecha por
Richard Nixon, el problema de la droga fue evolucionando a un asunto de
seguridad nacional que ahora amenaza la estabilidad de las instituciones
mexicanas actuales derivado el poder econdmico, politico y social adquirido por
las organizaciones criminales en los ultimos 30 afios y que confirma el poder de
éstas como un serio riesgo ante la reconfiguracion de los equilibrios de poder
entre autoridades y grupos civiles armados creados como respuesta a la pérdida
de control de la autoridad en determinados territorios. De esta manera, se podria
inferir, de manera muy general, que la seguridad y sus interpretaciones de
caracter politico ha ido transformandose segun las amenazas internas y externas
que cada grupo hegemoénico dominante ha percibido en su propia lucha por
mantenerse en el poder y por tanto, la aproximacién al concepto de seguridad ha
sido, por decir lo menos, cambiante e interpretado en funcién de los intereses

vigentes de la clase en el poder.
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En la actualidad se habla de muchos tipos de seguridad. La seguridad social, la
seguridad sanitaria, la seguridad ciudadana, la seguridad publica y la seguridad
nacional son solo algunas de las aproximaciones que se han abordado en torno al
concepto de seguridad y todas permanecen dispersas, difusas en tanto que la
seguridad en si misma es una impresion de caracter psicolégico cuya referencia
remite a la nocion de bienestar en algun ambito de la existencia y su carencia por
lo regular se remite a la ausencia de algun elemento externo que impide la
tranquilidad de quien se siente inseguro. Por ello, es importante analizar el término
en el sentido de precisar hasta donde, desde la perspectiva de las instituciones
estatales, esta seguridad es responsabilidad del Estado y donde se convierte en
una mera intuicion para quien se siente seguro o inseguro. Para poder llegar a
estas consideraciones, es importante separar cada concepcién de la seguridad y
determinar si es relevante analizar en su acepcion positiva de seguridad o si es
mas sencillo integrar una definicion desde lo que no es, o mejor dicho, lo que
significaria la insequridad.

Para los efectos de la presente investigacion se intentara analizar el concepto de
seguridad limitado a la seguridad nacional y la seguridad publica tomando como
punto de referente la llamada razoén de Estado, que tipicamente consiste en las
decisiones tomadas por el Ejecutivo de un pais en funcién los intereses del Estado
sin considerar la opinidn de la sociedad, argumentando que una decision basada
en ella es de interés superior a los de la poblacion y en beneficio ultimo de ésta.
La razén de Estado, segun sefiala Meinecke, es el puente entre la fuerza y la ética
y apunta hacia la neutralizacion de las fuerzas internas y externas que busquen
obstruir la consecucion del objetivo planteado por el Estado a fin de incrementar

los objetivos superiores del Estado para ganar Iegitimidadzz.

2 Cfr. Curzio, Leonardo, La razén de Estado desde una perspectiva antimaquiavélica, [internet],
México UNAM. 2004
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En términos generales, la seguridad, o su contraparte, la inseguridad, son la
representacion de una amenaza que ha sido neutralizada, si se habla de
seguridad o bien, que sigue ahi como un factor de riesgo, como seria si se habla
de inseguridad. Tales amenazas, son caracterizadas tanto por la percepcion de la
comunidad o poblacion, como por las autoridades o instituciones encargadas de
atenderlas o confrontarlas. Existen dos formas historicas de amenaza para el
Estado, la interna y la externa. La primera (interna) tiene que ver con la posibilidad
de que grupos opositores dentro del mismo Estado amenacen el mantenimiento
de éste y lo obliguen a actuar en contra de su propia poblacién a fin de evitar el
derrumbamiento de las instituciones y mantener el orden establecido®, pero
también encuentran razén, ademas de los conflictos politicos entre grupos
hegemodnicos, en las decisiones de Estado que conllevan medidas impopulares
como incrementos en impuestos o leyes que alteran las relaciones de poder entre
la sociedad. La segunda (externa), se manifiesta cuando otro Estado amenaza la
integridad territorial y lleva, en su limite extremo, a la declaracién de una guerra
entre ambos, con la consecuente redefiniciéon, en funcién del vencedor, de la
configuracion de los limites territoriales y las politicas de recuperacién del Estado
atacado. Tales formas de amenaza a la estabilidad estatal deben ser analizadas
en funcidn del contexto donde surgen, pero, para efectos de la presente
investigacién, llevan a preguntarse la manera en que el Estado queda,
tedricamente adscrito, como el ente capaz de neutralizar, eliminar o administrar
esas amenazas mediante las fuerzas de seguridad disponibles. También se podria
hablar de las amenazas por fendmenos naturales, donde el Estado también debe
intervenir, pero se requeriria un gran analisis de las maneras en que se deberia
actuar en materia de prevencion, cuestion que queda fuera del ambito

estrictamente politico en funcién de las relaciones sociedad-autoridades.

% Como ejemplo de amenazas internas esta la conformacion de las dictaduras latinoamericanas,
que con el pretexto del socialismo soviético, se instauraron para neutralizar a quienes se oponian
al régimen vigente que utilizé al ejército y las demas fuerzas de seguridad para eliminar a aquellos
opositores que representaban un problema para las élites en el poder.
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En cuanto a la amenaza externa, después de la segunda guerra mundial fue
creado el concepto de seguridad nacional, cuyo origen tuvo como escenario la
interpretacion del uso del aparato militar para la proteccion de los Estados Unidos
ante un eventual ataque de la potencia soviética en el transcurso de la guerra
fria?*. En general, se considera a la seguridad nacional como la amenaza a la
condicion de un pais en cuanto al desarrollo y estabilidad de las personas, por lo
que no solo entran las amenazas militares, sino también todo aquello que se
constituya como riesgo para las instituciones instaladas y la economia, por lo que
también se ha utilizado para problemas como el déficit alimentario, la crisis de
energéticos, fugas de capitales, la intervencion de grupos armados de tipo
paramilitar o de grupos con ideas opuestas a las vigentes en la clase gobernante y
ha operado, sobre todo, segun los intereses directos de los grupos econémicos.
Por esta circunstancia este concepto se ha caracterizado por ser cambiante y su
definicion puede tener consecuencias que incidan en la represién politica hacia los
opositores del Estado, como en su momento ocurrid, por ejemplo, con la
instauraciéon de las dictaduras latinoamericanas a principios de los afos setenta,
donde la instauracion de gobiernos democraticos opositores a los Estados Unidos,
fue considerada una amenaza a la democracia norteamericana por su creciente

identificacion con el bloque socialista.

Como se puede observar, el debate tedrico en torno a la seguridad nacional radica
en su amplitud de usos practicos. En tanto ha servido como pretexto para que
naciones poderosas pudieran intervenir en aquellas con mayor fragilidad juridica y
politica, funciona como una cufia para modificar politicas que no resultaban
convenientes para los grupos en el poder mediante la represion de sus opositores
internos, ya sea a través de leyes que aseguren el control social o incluso

mediante medios violentos. Por este motivo, es necesario que el término de

2% Cfr. Sharp, Gene, “En torno a la definicion de seguridad nacional” Aguayo, Sergio y Bagley,
Bruce Michael, Comps. En busca de la seguridad perdida, México, Siglo XXI, 2002, 22 ed.
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seguridad nacional se caracterice tomando en consideracion que no debe
confundirse “a la seguridad de la nacion con la seguridad del Estado, con la del

gobierno, o menos aun, con la de un grupo o camarilla”®

, cuestion que debe
hacerse de conocimiento de toda la sociedad para que ésta pueda prevenir

cualquier abuso del poder estatal en la materializacién de las decisiones politicas.

La seguridad nacional debe acotarse dentro de un espacio-tiempo, como un
problema excepcional que enfrenta el soberano y cuya resolucién llevara otra vez
al rumbo legalmente establecido. Debe tratar de enfocarse desde una perspectiva
que permita limitar al maximo el estado de excepcidon y considerar si,
caracterizado dese un Optica objetiva, es un problema que afecta a todo un
conjunto de la poblacion, o a su territorio. Sobre todo es necesario ser muy
cuidadosos acerca de quién caracteriza un asunto como de seguridad nacional,
pues puede ocurrir que se opere en funcion de intereses oscuros y personales y

no en funcién del interés nacional, como propiamente deberia ser definida.

Para tratar de delimitar con mayor precision el concepto de seguridad nacional, la
investigadora Catherine L. Thorup, propone seis riesgos basicos importantes en su
redefinicion, los cuales piensa principalmente en funcién de la relacion México-
Estados Unidos y con la intencion de evitar que se aplique de manera
irresponsable o con base en los intereses de grupo que pueden obligar a los
gobernantes a caracterizar un problema asi con tal de asegurar su posicion

dominante y en detrimento del bien comun:

1. El creciente riesgo de que se den respuestas militares a problemas no
militares.
2. La definicion de seguridad nacional es especifica para cada pais.

% Aguayo, Sergio y Bagley, Bruce Michael, (Comps.), En busca de la seguridad perdida, México,
Siglo XXI, 2002, 22 ed., p. 16
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El problema de un exceso en los significados.

El problema de la especificidad.

¢ Quién define los términos?

La seguridad del Estado —o de un régimen particular- no es sindbnimo de
la seguridad nacional.?®

S kW

e Para el punto 1, se puede observar que la lucha en contra del narcotrafico
recrudecida por el presidente Felipe Calderdn, puede ser abordada desde
otra 6ptica, como la de salud publica, tal como ha venido haciendo el
gobierno de los Estados Unidos mediante la administracién del ingreso de

drogas a su pais.

e Para el punto 2, la especificidad de la definicion corresponde a la dimensién
de los problemas que cada pais enfrenta y la gravedad de éstos en funcion
de la fortaleza estatal. Contiene los intereses de la clase gobernante y la
lucha por el poder entre los grupos de interés y la sociedad en general, por
lo que la configuracion de una amenaza a la seguridad nacional se atiene a

ello.

e Para el punto 3. Thorup plantea que el exceso de los significados en torno a
la definicibn de la seguridad nacional puede volver el problema
‘inmanejable”, produciendo la confusién entre los “instrumentos con los
objetivos”27. Esto tendria que ver con la claridad que tienen los detentores
del poder estatal respecto a aquello que resulta del orden de la seguridad
nacional. Como bien plantea Thorup, si todos los problemas son criticos,

entonces nada en verdad lo es®. Ello implica que debe existir mucho

% Cfr.- L. Thorup, Cathryn,” La formulacion de la agenda de seguridad nacional para la década de
los noventa: el dilema de la redefinicion” en, Aguayo, Sergio y Bagley Bruce Michael, (Comps.), En
busca de la seguridad perdida, México, Siglo XXI, 2002, 22 ed.

%7 Ibidem. P. 100.

%8 Cfr. Ibidem. P. 100.
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cuidado al momento de referir el concepto de seguridad nacional dada la
posibilidad de que un problema estructurado en funcién de ese concepto
puede generar un proceso de desgaste de la legitimidad de un Estado para
afrontar sus asuntos de una manera eficaz y mediante mecanismos

democraticos.

e Para el punto 4. Definir un problema de esta naturaleza debe incluir su
dimension contextual, los motivos que llevan a caracterizarlo asi, las
circunstancias en que debe ser tratado y sobre todo, una minuciosa
observacion de las condiciones extrajudiciales que lo configuran. Es decir,
las propiedades especificas del tejido social, sus indices de desarrollo, su
capacidad de acceso a los bienes provistos por el Estado y a los mercados

laborales.

e Para el punto 5. Quien se encargue de definir la seguridad nacional lo hara
también, inevitablemente, en funcion de los intereses de su grupo, por lo
que saber quién esta definiendo algun problema de seguridad nacional es
en extremo trascendente al ofrecer un panorama de cuales serian los
objetivos y los mecanismos para la resolucibn de un problema asi

caracterizado.

e Para el punto 6. Es necesario diferenciar si es un problema de seguridad en
cuanto seguridad del Estado o en cuanto a la sociedad, pues esto puede
generar que la clase politica defina asi cualquier situacion que sea de su
interés particular y no por ello signifique que el propio Estado se encuentra

en riesgo.
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Creciente riesgo de que se den respuestas
militares a problemas no militares.

Fases de intervencion en la cadena de
seguridad: politica social, politica de seguridad,
sistema penal, intervencién militar.

La definicion de seguridad nacional es
especifica para cada pais.

El problema de un los

significados.

exceso en

El problema de la especificidad.

Definiciéon de términos.

La seguridad del Estado no es sinénimo de
seguridad nacional.

Dimensiones del problema, legitimidad de la
autoridad, fortaleza institucional, multiplicidad
de intereses opuestos.

Una definicibn muy amplia de un problema de
seguridad nacional genera confusion entre
instrumentos y objetivos.

Mientras mas amplia sea la gama de intereses
mencionados bajo la nocién de seguridad
nacional, mayor desgaste del Estado en cuanto
a los medios que dispone

Quien defina un problema asi lo hara también
en funcién de su grupo. Por ello es de vital
importancia el analisis mas completo posible
del contexto.

Es diferente en un problema de seguridad
nacional en cuanto a la sociedad que en cuanto
al Estado, sus instituciones y quienes las
administran.

Tabla 1 Componentes de un problema de seguridad nacional

Tales reflexiones nos llevan a la necesidad de distinguir entonces las diferencias

entre seguridad nacional y seguridad publica. Por una parte, la seguridad nacional

parte de una decisién de caracter excepcional y temporalmente limitada, aunque

también puede circunscribirse a un territorio o a un grupo de personas

determinadas. La seguridad publica en cambio, se circunscribe de manera

permanente a un espacio y se preocupa por maximizar los beneficios del

desarrollo en tanto trata de mantener el comportamiento normalmente aceptado,

con los cuerpos y las disciplinas policiales como encargados de hacer valer esa

nocion. También, en funcidn del espacio, la seguridad publica utilizara diversas

técnicas y tecnologias que le permitiran ejercer esa accion.
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A diferencia de un problema de seguridad nacional, un problema de seguridad
publica es algo que adquiere un caracter mas permanente y multifactorial. Se
puede decir que la seguridad publica es el conjunto de problemas que todo Estado
debe atender en la sociedad que gobierna, para mantener el orden y la paz
publica y asi garantizar el desarrollo de dicha sociedad. Esto produce una serie de
problemas acerca de como el Estado resuelve dar solucion a las situaciones que
puedan amenazar o poner entre dicho las metas mencionadas. Al respecto,
Alessandro Baratta plantea que representa la dificultad de los Estados liberales
para definir los limites del propio Estado en relacion a los comportamientos
autoritarios.?® El mismo autor aduce que la diferencia entre politica de seguridad
publica y politica social es de caracter ideolégico, pues no existen criterios
objetivos que sirvan para establecer una diferencia entre ambas, lo cual, en
términos practicos, significa que corresponde a cada Estado, en funcion de la
clase gobernante, definir cuales problemas seran abordados desde la perspectiva
de una politica social y cuales desde el enfoque de seguridad publica. En cambio,
para Zaffaroni la seguridad publica se manifiesta como la linea entre el Estado de
derecho y el Estado de policia, como la division entre la politica de derecho y la
politica del orden publico. Esta situacion genera entonces un problema a la
estructura de seguridad de cada pais, pues, si cada uno decide qué sera objeto de
un tratamiento de seguridad a partir de la integracion de su propio catalogo de
delitos, asi como sus propios cédigos penales y de conducta, esto afecta
directamente el disefio de las instituciones donde se lleva a cabo cada parte del
proceso penal y la manera en que se dara solucién a cada problema de seguridad,
como un delito o una emergencia médica. Pero sobre todo, determina la manera
en que las instituciones asignadas a administrar la cadena de seguridad y control

social conceptualizan la justicia, el respeto a los derechos humanos, asi como los

» Baratta, Alessandro, “Politica criminal, entre la politica criminal de seguridad y la politica social
en paises con grandes conflictos sociales y politicos”, Revista Alter, Revista internacional de teoria,
filosofia y sociologia del Derecho, Centro de Investigaciones Juridicas de, Universidad Auténoma
de Campeche, México, Afo I, No. 4-5, enero-agosto 1998, Pp. 1-49.
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procesos de operacion del sistema penal en contra de los individuos que violen la
disposicion del Estado manifestada en tales codigos.

Entonces, ¢ seria prudente enmarcar la seguridad publica unicamente a partir del
sistema penal? o en todo caso ¢ es la seguridad publica el punto de contencion, la
linea que separa el comportamiento normalmente® aceptado de la segregacion de
aquel comportamiento violatorio de los principios juridicos que el sistema penal
regula? Michel Foucault menciona que los dispositivos de seguridad no obran
como las disciplinas en tanto permiten margenes de accidén mas amplios y solo
actuan cuando hubo una agresion evidente. Es decir, la seguridad actua sobre
espacios delimitados, se guia por datos materiales que evidencian su
funcionamiento a fin de maximizar los elementos positivos: “que se circule lo mejor
posible y minimizar, al contrario, los aspectos riesgosos e inconvenientes™".
Implica que la seguridad actua sobre margenes aleatorios de probabilidad, no
somete directamente sino que se maneja en funcion de las posibilidades de que
pueda ocurrir una conducta anormal, para lo que requiere hacer un constante
analisis de los espacios donde opera. Trabaja con “vistas al futuro”, tal como lo

plantea Foucault, caracterizando a los mecanismos de seguridad como:

“la gestion de series abiertas y que, por consiguiente, sélo pueden controlarse
mediante un calculo de probabilidades (donde) la seguridad tratara de
acondicionar un medio en funcibn de acontecimientos o de series de
acontecimientos o elementos posible, series que sera preciso regular en un marco
polivalente y transformable. El espacio propio de la seguridad remite entonces a
una serie de acontecimientos posibles, remite a lo temporal y lo aleatorio, una
temporalidad y una aleatoriedad que habra que inscribir en un espacio dado.*?”

% En el sentido de que dentro de la norma se encuentre debidamente regulado o, al no estarlo,
esté permitido.

*! Foucault, 1999, Op. Cit. p. 39

%2 Ibidem, p. 40
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Esto significaria que en si misma, la seguridad publica opera como un elemento
antecedente y separado en la practica del sistema penal, que vendria a ser una de
las salidas del sistema de seguridad publica. El sistema de seguridad publica
estaria enfocado a la prevencidon y la vigilancia, a la deteccion de los
comportamientos anormales mediante herramientas que tienden a ser divergentes
del sistema penal en tanto, mas que estar enfocadas en el proceso de la justicia,
de la ley deben emprender el uso de herramientas tales como el andlisis
estadistico y geo referenciado o los mecanismos de vigilancia permanente
(patrullajes, vigilancia en video) para que, cuando los comportamientos anormales
sean detectados, se proceda y posteriormente se defina si corresponden
directamente al sistema penal o bien, a otra de las instituciones que podrian
participar (véase tabla 2). Es decir, puede producir la consignacion de un presunto
responsable de algun acto clasificado como prohibido ante un Ministerio Publico,
tanto como atender una emergencia derivada de un accidente o catastrofe,
canalizacion hacia otro de los mecanismos de control dispuestos por el Estado
para la administracion de la seguridad, como podrian ser instituciones de salud,
deportivas o culturales. Y en funcion de estos argumentos, por sistema de
seguridad publica y justicia penal se podria entender el conjunto de instituciones,
politicas publicas y acciones realizadas a fin de garantizar la proteccion de la vida
de las personas y el derecho a la propiedad, en un marco de respeto a los

derechos humano y las libertades individuales.

A esta reflexion cabe distinguir la policia social de las politicas de seguridad
publica. La politica social, si bien atiende problemas que pudieran generar
inseguridad, como la falta de empleo, educacion o vivienda, interviene
directamente en la soluciéon al problema, como la reduccion de la pobreza
mediante el empleo o la vivienda, lo que deja a la seguridad publica como la
encargada de atender esas situaciones cuando los individuos o los grupos
sociales no han logrado obtener esas garantias por medios legales y se ve
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forzados a actuar bajo otra lo6gica, no siempre legal, para obtenerlos, como pueden
ser los robos, o las manifestaciones publicas de descontento, por solo mencionar
un par de problemas que cotidianamente debe enfrentar el sistema de seguridad

publica y justicia penal de cualquier pais.

La divisién entre la politica social se distingue entonces la seguridad publica en
tanto la ultima funciona con vigilancia como el principio inicial de operacion, como
el margen que tienen el Estado y la sociedad para resolver sus problemas sin
llegar a la intervencion del sistema penal y sin tener que llegar a la penosa cadena
de custodia que ocupa el sistema penal para lograr la imparticion de justicia que la
sociedad espera, misma que no solo se resuelve en términos legales, a través de
las penas punitivas que todo sistema de esta naturaleza opera, sino también

mediante acciones de alto contenido ético o social.

La seguridad publica resulta muy cercana a la politica social en tanto seria el
esquema que permite asegurar la organizacién pacifica de la politica social, pero
también sirve para reprimir aquellos comportamientos que la politica social no
pudo contener. Un problema de politica social puede desembocar en un problema
de seguridad nacional, pero eso debe definirse en razén del nivel y grado de
amenaza que representa dicho problema, en tanto pueda poner en riesgo el orden
normal establecido, el futuro de las instituciones o el sano desarrollo de la
poblacién. Por ejemplo. La delincuencia en México pas6 de ser un problema de
caracter social, local, a uno de caracter seguridad nacional, en tanto, los
mecanismos de politica social existentes, asi como los de seguridad publica, han
fracasado en conseguir y disponer los medios necesarios para que un sector
importante de la sociedad obtenga los medios econémicos, educativos y culturales
necesarios para su desarrollo, lo que ha desembocado en el surgimiento de un

numero indeterminado de personas que se han organizado en distintos grupos
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armados que, a partir del uso directo de la violencia, buscan apropiarse del control
territorial en algunas zonas del pais, como una manera de obtener la riqueza y el
reconocimiento social que el Estado no les ha logrado garantizar. Personas que
han visto en la delincuencia un incentivo mayor para lograr un beneficio
economico inmediato y que histéricamente, han ido evolucionando, en parte,
gracias a la marginacion ocasionada por la incapacidad del Estado mexicano para
garantizar su desarrollo cultural, educativo y econémico a un problema de

seguridad nacional ante la cantidad de armas, violencia y acuerdos sociales

alternativos surgidos a partir de la problematica descrita.

Secretaria de la Procuraduria Cortes de justicia  Policia Sistema de Salud
Defensa Nacional General de la estatales preventiva y

Republica auxiliar
Secretaria de Suprema Corte Procuracién Cuerpo de Proteccion Civil
Marina Armada de Justicia Estatal de granaderos
de México justicia
Secretaria de Sistema Policias estatales  Policia Bancaria  Centros de

Seguridad Penitenciario e Industrial Comando (C2,
Publica C4, C5, SMSC4i)
Sistema Nacional Servicios Policias Cuerpos de Bomberos
de Seguridad Forenses municipales Reaccion
Publica Inmediata
Centro de Comisiones de Organizaciones Policia de Servicios de
Investigacion en Derechos no investigacion traslado de
Seguridad Humanos Gubernamentales pacientes.
Nacional
Policia Federal Servicios Servicios Servicios de

Forenses Forenses seguridad

privada

Tabla 2 Integrantes del Sistema de Seguridad Publica y Justicia Penal en México

Sin embargo, el fenomeno de la delincuencia organizada no es nuevo, ni el

conocimiento de la pérdida del control territorial por parte de las autoridades

43



Capitulo 1 El Estado en el marco de la seguridad publica mexicana

formales®® tampoco. La operacién general de la seguridad publica esta en crisis
por la transformacion de los acuerdos sociales, asi como por la lentitud de las
instituciones para evolucionar ante los retos creados en el desarrollo histérico de
la sociedad. Esta situacion y la falta de organizacién, responsabilidad vy
transparencia para diagnosticar y enfrentar el problema, ha puesto en riesgo el
futuro de las instituciones nacionales. No significa directamente que emerja la
abrupta imagen del Estado fallido. Pero, mientras el Estado y la organizacién
social no respeten las bases del acuerdo juridico, en tanto que el propio sistema
incentiva ese comportamiento, las tentaciones para delinquir se encuentran como

favorables para todos aquellos sujetos que viven en los margenes de la ley.

1.3 La organizacion y objetivos del Estado en torno a la
seguridad publica.

Alessandro Baratta aduce que la seguridad puede ser vista desde un punto de
vista juridico, pero también psicoldgico. Afiade que:

“seguros’ pueden y deberian ser, sobre todo, los sujetos portadores de los
derechos fundamentales universales (los que no se limitan a los ciudadanos), y
éstos son todos y solamente las personas fisicas que se encuentran en el territorio
de un Estado, de una ciudad, de un barrio de otro lugar publico, de una casa, o de
otro edificio o espacio privado. Seguros, en relacion al disfrute y a la proteccion
efectiva de aquellos derechos, frente a cualquier agresién o incumplimiento
realizado por parte de otras personas fisicas, que actuan en el ambito de
competencias, poderes de derechos o de hecho que esas personas tengan como
funcionarios o privados, en uno de los distintos ambitos territoriales.”*

%% El secuestro de cientos migrantes y connacionales que viajaban en autobuses por las carreteras
de Tamaulipas y su posterior aparicion en fosas clandestinas, son un ejemplo que muestra el grado
de desgaste y la poquisima capacidad de acciéon mostrada por tales autoridades formales, que en
la practica, carecen de la fuerza de operacion, la capacitacion y el compromiso necesarios para
impedir que actos de esa naturaleza se reproduzcan.

% Baratta, Alessandro, 1998, Op. Cit. p. 5
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Esto conlleva la complejidad que existe en cualquier Estado para determinar los
limites de su organizacion policial, la manera en que operara el sistema de
seguridad vy justicia asi como los objetivos que desea cumplir. Esta cuestion, por
principio, lleva a la discusion de las diferencias entre el Estado de derecho y el
Estado policial. En principio, mientras el Estado sea mas capaz de intervenir
mediante el respeto a la ley en la prevencion del delito, menos estara en
condiciones de violentar la privacidad y los derechos fundamentales de las
personas que protege, pero, si los problemas son cada vez mas recurrentes vy
amenazan la seguridad; cuando ademas el Estado no cuenta con herramientas de
caracter preventivo —definidas en si por la politica social- para la resolucion previa
de los problemas o haya fracasado su uso, en el ambito de la politica social,
entonces, inevitablemente, tendra que intervenir haciendo uso de herramientas
coactivas en su version policial, limitando los derechos de las personas en funcion
del problema que enfrenta. El problema de las limitaciones del Estado surge
entonces cuando hace uso de las herramientas policiales y juridicas, generando
que con mayor frecuencia, la represion se vuelva el medio para hacer valer la ley y
el orden, desde una perspectiva agresiva e intervencionista del control social.
Tamar Pitch menciona, respecto del control social que:

“no individualiza procesos particulares, no recorta un area especifica de objetos
sociales, sino que, en cambio, es el punto de vista que tienen en cuenta —
potencialmente a cada proceso, de cada objeto- los aspectos que contribuyen a la
produccién de lo bueno y lo malo, de lo normal y lo patoldgico: qué procesos y qué
objetos, deben en modo privilegiado ser analizados [...] dependera de la
interaccion entre los intereses culturales y politicos del observador, la dislocacion

de los conflictos y el surgimiento de nuevos actores sociales”™.

Respecto a esta problematica, Zaffaroni argumenta que dentro del sistema penal,
inevitablemente, el propio Estado hace una seleccion de las personas que van a
ser reprimidas e integradas al sistema penal. Mediante un proceso de

% Pitch, Tamar, “¢,Qué es el control social?”, Sozzo, Maximo (trad.) [Revista] Delito y Sociedad.
Revista de Ciencias Sociales, Num. 8, 1996
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estereotipacion que la propia sociedad avala. Los perfiles de las personas que
ocupan las prisiones estan construidos en funcion del ejercicio del poder punitivo y
los sectores sociales que son mas vulnerables, en tanto la marginacion del
sistema emerge de sus condiciones individuales y de su capacidad de intervenir
en él para su propia proteccion asi como las oportunidades que éste le provee.
Como resultado, esto genera un proceso de criminalizacién que surge a partir de
la “gestion de un conjunto de agencias que conforman el llamado sistema penal”®.
Entonces, el Estado, a partir del sistema penal define la manera en que organizara
el control social, aunque las propias disciplinas derivadas de otros ambitos, como
la fabrica, los hospitales, las escuelas, entre otros, tendran una influencia directa o
indirecta sobre esos mecanismos de control social, de los cuales, so6lo aquellas
conductas definidas como criminales, segun la propia légica del Estado, seran

observadas y absorbidas dentro del sistema penal.

Cabe mencionar que el sistema penal se construye también como un proceso de
separacidn social apoyado en la segregacion de los individuos que habran de ser
criminalizados. No solo en cuanto acceden al sistema penal, sino también en
cuanto al control social mediante la discriminacién ejercida en relaciéon a su
capacidad de coadyuvar en mejorar el acceso a los recursos del Estado y al
bienestar econdémico por medios legitimos. Pero para poder analizar el sistema
penal y sus fendmenos paralelos, en términos del proceso de separacion que
genera, Zaffaroni acertadamente indica que deben ser consideradas varias
agencias y no nada mas aquellas que directamente hacen el tratamiento punitivo.

Plantea que deben tomarse en cuenta:

Las agencias politicas.

Las agencias judiciales.

Las agencias policiales.

Las agencias penitenciarias.

>N =

% Zaffaroni, 1999, Op. Cit., p. 6
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Las agencias de comunicacion social.
Las agencias de reproduccion ideolodgica.
Las agencias internacionales.

Y las agencias trasnacionales.*’

i R

Al respecto, no se abundara en las caracteristicas marcadas por Zaffaroni, ya que
él lo hace en su texto con la suficiente precision. Sélo se senalara que estas
agencias estan determinadas por una serie de limitaciones respecto de su propia
racionalidad interna y si no se toman en cuenta estas consideraciones, adicionales
a las que Zaffaroni plantea en su trabajo sobre el Sistema Penal, se puede incurrir
en generalizaciones y malas interpretaciones acerca de la extrema complejidad
que significa organizar y reproducir un sistema penal para el Estado. Es evidente
que cada tipo de agencia participara en el sistema penal de una manera
diferenciada y con distintos niveles de profundidad, dado que las agencias
participantes de su organizacién también pueden tener responsabilidades sobre
otros temas divergentes a la cuestiéon de caracter penal y criminal, lo cual
parcializa y secciona su ambito de accion, por lo cual es importante definir la
participacion especifica de cada agencia, a fin de evitar la facilidad con que un
Estado puede tender a una sobre penalizacion del comportamiento, creando una

injerencia mas profunda en la vida individual.

Baratta menciona que el “sistema penal actua contra las personas y no sobre las

situaciones y considera a los individuos por medio del principio de culpa”38,

también, en tercer lugar, menciona que “actua de manera reactiva [...] cuando las
consecuencias de las interacciones ya se han producido y no para evitarlas™?,

donde la posibilidad de evitar quedaria adscrita a la seguridad publica mediante el

% Listado tomado de Zaffaroni, 1999, Op. Cit. p. 18

%8 Baratta, Alessandro, “Politica criminal, entre la politica criminal de seguridad y la politica social
en paises con grandes conflictos sociales y politicos”, Op. Cit. p. 9

% jdem.
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analisis espacial y temporal de las conductas delictivas, a fin de tratar de predecir
lugares y tiempos probables de los siguientes comportamientos ilegales. Y por
ultimo, define que protege mas a la norma que a la propia victima, sea real o
potencial, es decir, se preocupa mas por hacer valida la ley que por las
consecuencias que una victima pudiera sufrir al momento en que fue objeto de un

acto criminal.

El sistema penal, al estar constrefiido al respeto a la norma y no considerar de
manera primordial a la victima, obliga al Estado a organizar politicas que permitan
la atencion de la victima en la vision de que la comisién de un acto delictivo
obedece a la integracién de tres factores: el lugar, el victimario y la victima. De
aqui se deriva la necesidad que Baratta plantea respecto a la multidisciplinariedad
de la politica criminal, donde la actuacién de distintas disciplinas cientificas puede
ayudar a resolver problemas delictivos de caracter especifico, a un nivel de “micro-
criminalidad”, en contraposiciéon a la “macro-criminalidad”, donde las lineas
generales de organizacion de una respuesta a estos problemas pueden resultar
difusas y acarrear errores de aproximacion en tanto que cada delito, aun cuando
pueda ser analizado estadisticamente en conjunto, posee motivaciones
diferenciadas que llevarian a que la solucién no sea la misma para todos los
casos. Por ejemplo, para resolver un asunto de robos a casa habitacidén, o un
problema de robo de automdviles en zonas geograficas con distintas condiciones
ambientales y socio demogréficas, se requiere un analisis que permita identificar
condiciones distintivas para cada comportamiento y por tanto, es probable que se

requieran soluciones diferenciadas para cada uno.

9 Al momento, se ha hablado indistintamente de delito y de crimen, por lo que cabria destacar una
diferencia esencial: un delito se haya tipificado en un cédigo penal y es punible por la via legal; un
crimen, es aquél que resulta de una aberracion al cédigo de comportamiento social y no siempre
esta tipificado en un cdédigo, es decir, tiene que pasar por el tamiz de la formalizaciéon para ser
considerado como delito.
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La ineficacia del Estado para poder garantizar la seguridad viene dada por la
dificultad de sus administradores para articular un sistema penal coherente y
efectivo. También se observa en la incapacidad para poner de acuerdo a los
actores politicos que operan cada una de las agencias que integran el sistema
penal y armonizarlos con las demandas ciudadanas. Al respecto, Baratta plantea
cuatro factores de la incapacidad del Estado para lograr un sistema adecuado. En
primer lugar, detecta que el control penal sélo “interviene sobre los efectos™’ es
decir, sélo emprende el movimiento de la maquinaria penal cuando ya ha sido
cometido un delito y no antes, aunque si actuara antes, tendriamos un Estado
represivo. Ese es el motivo de la seguridad publica: evitar la represidn directa del
Estado y organizar los mecanismos de vigilancia y proteccién que permitan evitar
la represion del Estado en la libertad de la ciudadania, actuando a futuro y
mediante la definicion de probabilidades del comportamiento delictivo o criminal

que eviten, precisamente, que éste ocurra.

Esto nos lleva de vuelta al problema del Estado de derecho y el Estado policial, al
Estado que privilegia la accion social sobre la accion del sistema penal cuando, en
esencia, en un Estado ambas funciones interactuan y permanecen estrechamente
relacionadas, aunque no debe perderse de vista en ningin momento que el
objetivo de todo Estado democratico es la permanencia e incremento de las
esferas de accion del ambito social y la reduccion de la intervencion del sistema
penal en términos del respeto a los derechos de las personas, a fin de lograr un
equilibrio en la capacidad de coaccion inherente a todo Estado en tanto operador
exclusivo del monopolio de la violencia y su posibilidad de resolver los problemas
garantizando la calidad de vida y de desarrollo humano de su poblacion.
Precisamente aqui, es donde el sistema de seguridad publica vendria a funcionar

* Baratta, Alessandro, Op. Cit. p. 8
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como un medio de contencién institucional para la solucion de los problemas
mediante la accion social mas que la accion penal. Sin embargo, si aplicamos
estas consideraciones a la situacion que actualmente tiene lugar en la Republica
Mexicana, se podra notar que varias de las aproximaciones tedricas realizadas
hasta el momento funcionan de maneras divergentes, lo cual lleva a tratar de
explicar cdbmo es el funcionamiento actual de las instituciones mexicanas en

materia de seguridad publica y combate al delito.

Siguiendo la relacidn propuesta por Zaffaroni, respecto de las agencias que
intervienen en el sistema penal, aqui las relativas al sistema judicial y al sistema
penitenciario, quedarian circunscritas al sistema penal y el resto a la accion de la
seguridad publica. La razén principal es que las agencias judiciales y
penitenciarias estan reducidas con mayor precision al ambito del derecho, a la
acciéon y operacion de la ley sobre el individuo como la manifestacion institucional
mas desarrollada del monopolio de la violencia sobre la accion de los seres

humanos.

Las agencias politicas, de comunicacién social, de reproduccion ideolégica, las
internacionales y transnacionales, aun cuando se rigen en un marco de derecho,
tienen un marco de accion mas amplio, mas directamente relacionado con la
acciéon social y la accion preventiva en cuanto a la forma en que construyen y
argumentan su percepcion de la seguridad, en cédmo la operan y la reproducen de
acuerdo a sus margenes de accion, asi como de acuerdo al tipo de influencia que

ejercen en el entorno.

La agencia la policial, en particular, se construye como principal intermediario
entre el sistema de seguridad publica y el sistema penal. Surge como el primer
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vinculo entre la sociedad y las agencias mencionadas en el parrafo anterior, con
las pertenecientes al sistema de justicia penal. Sin embargo, cabe destacar que
las distinciones que se han hecho al momento entre el sistema de seguridad
publica y el sistema penal, no implica que sean estructuras opuestas o
mutuamente excluyentes de la politica social, sino que todas operan en distintos
niveles de aproximacion al problema de la inseguridad y s6lo se separan en este

apartado para profundizar su comprension.

En todo caso, se podria decir que, cuando un problema no ha podido ser
solucionado mediante la politica social, se tiende a reforzar el aparato de
seguridad publica con respecto a ese problema en particular. El Estado selecciona
lo que ha de operar mediante herramientas de caracter preventivo, asi como
aquellas personas o grupos que habran de ser criminalizadas, segun sus propios
fracasos en politica social y por tanto, crea a las candidatas a ser absorbidas por

el sistema penal.

Politica Social

ELED
L

llustraciéon 1 La accién del Estado segun el tipo de problema y seleccién criminalizante
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La accion del sistema penal comienza por tener la posesion de los reglamentos y
leyes que habran de seguirse, regulando asi, en su forma aspiracional, la no
acciéon de las politicas sociales, la actividad de la seguridad publica y el ejercicio
penal manifestado en la imparticion de justicia y sus resultados. Para el caso
mexicano, esta complejidad resulta en una estructura de seguridad que
constantemente es criticada por su ineficacia, por la falta de definicion operativa
de los limites de la legalidad, por la fragilidad de las politicas publicas de
seguridad publica que han intentado reproducir en los ultimos afios, por la
impunidad imperante, por la corrupcion. Y un ejemplo mas que visible esta
circunstancia es la aparicion de la delincuencia organizada como reflejo de todo lo
que se puede lograr cuando el sistema de justicia no funciona segun un acuerdo
social estructurado en funcién de la transparencia y la eficacia institucional en la
resolucion de problemas. Cuestién que intentara demostrarse a lo largo de la
presente investigacion pero, para poder acercarse a ello, es de primordial
importancia revisar primero como han operado las politicas de seguridad
impulsadas por las autoridades mexicanas y los resultados obtenidos de ellas.
También sera necesario revisar algunas de las principales leyes que intentan
regular la accidén del Estado en cuanto a la delincuencia, pero en primer lugar se

observaran las politicas mexicanas de seguridad.

1.4 México y sus politicas de seguridad.

La seguridad publica en México es un tema que ha tomado relevancia en el
escenario politico y popular desde hace varios anos. Se puede afirmar que, a
partir de la década de 1990, con el crecimiento del narcotrafico y la llamada
delincuencia organizada, la “guerra” contra el crimen se ha vuelto un término de
uso comun en el discurso politico, pero también ha surtido un gran efecto sobre la

configuracion de la sociedad mexicana. La seguridad publica es un problema que
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aparece como resultado de una combinacion histérica compleja. No sodlo es en
México. Casi en todo el planeta existen situaciones de inseguridad, con sus
particularidades regionales, pero con el mismo resultado: muertos, poblaciones
desplazadas, el miedo inoculado en la gente y el incremento de las restricciones

del Estado en cuanto a las garantias individuales.

En México, con la desaparicion de la Direccion Federal de Seguridad en la década
de 1980, a raiz de los escandalos de corrupcion y colusion entre varios integrantes
de la DFS y el cartel de Guadalajara comandado por Rafael Caro Quintero,
empezO histéricamente el resquebrajamiento de la institucion policial. La cual
también, gracias en parte al modelo corporativista de los afos del PRI; estaba
organizada bajo un modelo donde los ingresos de la delincuencia y su
administracion, se compartian bajo la direccion de altos jefes policiacos, los cuales
administraban las detenciones y la delincuencia en general, segun sus intereses.
Los problemas de seguridad estaban confinados al ambito local y la intervencién

de las autoridades federales era mas limitada que en hoy en dia.

A partir de la década de 1990, los asesinatos de personajes publicos, como el del
Cardenal Posadas Ocampo, el candidato presidencial del PRI, Luis Donaldo
Colosio y el presidente del mismo partido, José Francisco Ruiz Massieu
funcionaron como catalizador para fijar la percepcién de miedo e inseguridad en la
poblacion. Los casos de corrupcién publica, la impunidad, el proceso de
conversion de México en el principal distribuidor mundial de drogas a Estados
Unidos; el desgaste, la transformacion historica de la figura presidencial, la
desconfianza de la poblacién ante la autoridad; todos ellos han servido como
elementos que han alimentado el problema mas dificil por el que atraviesa el pais

en la actualidad.
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Desde la transformacion formal de las policias. De la policia judicial a la agencia
de investigacion; de la policia federal de caminos y puertos a la policia federal
preventiva y luego sélo a la policia federal; de la creacién del Sistema Nacional de
Seguridad Publica a la Plataforma México; de la modificacién del grado de
intervencion del Ejército en la seguridad publica, que antes solo hacia tareas
exclusivas contra plantios de droga y ahora ha tomado el control de las tareas de
seguridad publica en algunas regiones del pais: México lleva cerca de 30 afios sin
conseguir la consolidacion de una politica nacional de seguridad que sea capaz de
constrefiir las enormes diferencias entre cada agencia policial, para crear frentes y
objetivos comunes en la comprension de la complejidad, la importancia y el
compromiso que cada agencia tiene con los aspectos especificos de la seguridad
interna del pais, asi como su papel en cuanto a las obligaciones establecidas

juridicamente que les toca cumplir.

En palabras de Luis Astorga, “el sistema de partido de Estado, el predominio del
poder ejecutivo y la mediacion de corporaciones policiacas y militares entre el
campo politico y el del trafico de drogas contribuyeron en gran medida a esta
relacion de dependencia y a la contencion de cualquier intento por sacudirse la
tutela. [...] Después, el desmoronamiento progresivo de tal sistema y de sus
mecanismos de control cred las condiciones para una mayor autonomia relativa
del campo del trafico de drogas respecto del poder politico™?. Cabe destacar que
esta situacion no solo es aplicable al campo de las drogas, sino también a otros
delitos, que se han incrementado como resultado del combate a ellas. El
secuestro, la extorsion, el cobro de derecho de piso, se han convertido en
extensiones de las actividades delictivas del narco y de otros bandidos
oportunistas, para obtener recursos que permitan mantener el flujo de efectivo y

42 Astorga, Luis, Seguridad, traficantes y militares, México, Tusquets, 2007, p. 275
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mantener o incrementar el control territorial. En términos de Olson, se podria decir
que ante la debilidad del bandido estacionario, los bandidos itinerantes
aprovechan la circunstancia en tanto les ofrece incentivos suficientes como para
correr el riesgo de enfrentar al bandido estacionario, desprestigiado por su limitada
legitimidad, su estrecho margen de maniobra politica, asi como por la cooptacién

de sus integrantes por la intervencion de los bandidos itinerantes.

Tal desmoronamiento explica la volatilidad actual en cuanto a las politicas de
seguridad publica que se han tratado de implantar en México. En parte ocasionado
por la desorganizacién interna de cada institucién, la emergencia de varios
voceros en el tema, la falta de transparencia en el ejercicio de recursos y la casi
nula difusion de resultados, pero también por la falta de inversién en capacitacion
y la creencia de que existia control politico sobre la delincuencia, dan como
resultado que la transformacion del sistema de justicia en México se vuelva un
imperativo al cual se le ha tomado importancia recientemente sin las capacidades
adecuadas por parte del poder del Estado y como efecto de ello, se aprecian las
continuas imprecisiones observadas en las politicas actuales tales como:
Operativos fallidos, indicadores limitados a detenciones y acciones judiciales,
decisiones con informacion incompleta, incremento de las muertes de miembros
de las fuerzas de seguridad y gastos cuestionables. Y estos son algunos ejemplos
que hablan de la problematica de las politicas de seguridad y las estructuras que

las operan.

Es un problema que puede observarse segun las intervenciones externas, la
problematica interna o bien, como la combinacion de ambas. Pero, sobre todo, es
un asunto que debe analizarse a nivel de las instituciones politicas que tienen por
tarea resolver varias asignaturas pendientes pues el grado de intervencion de

cada agencia, de cada actor individual alimenta el desgaste de los procedimientos
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empleados para poder intervenir en el asunto de la inseguridad y por tanto
contribuye al desgaste organizacional.

Como se observa en la tabla anterior, el sistema de seguridad se compone de
varias agencias publicas, las cuales tienen actividades encaminadas a garantizar
la seguridad de los ciudadanos en distintos niveles. Sin embargo, en tanto cada
una tiene un enfoque organizacional particular y busca garantizar sus propios
objetivos, tienen problemas para guiarse claramente por un conjunto de
procedimientos/ protocolos que aseguren la eficacia/ eficiencia de sus labores a
favor de la seguridad. Mas bien, actian como un conjunto institucional
formalmente constituido, pero desorganizado; y ese resulta ser un rasgo esencial
de la problematica estructural de las agencias encargadas del sistema de

seguridad.

Marcelo Bergman, investigador especialista en temas de seguridad, plantea que
“la pobre eficacia de las politicas y los Ministerios Publicos (MP) se debe a que no
han sabido evolucionar con éxito hacia un esquema institucional mas democratico
y su ‘productividad’ disminuy6 debido a la imposibilidad de operar en los mismos
‘limites’ del sistema represivo anterior”.** Para ello, menciona cinco restricciones

que inhiben la eficacia institucional:

1. “La naturaleza federal de México, pero centralista de facto en el régimen
[...] impide contar con los incentivos adecuados para generar un cambio
cualitativo en el combate a la inseguridad”.

2. “Baja cooperacion horizontal entre las distintas esferas gubernamentales”,
aunada la penetracién del narco y la corrupcién, se impide una cooperacion
real entre las distintas agencias encargadas de atender el problema de la
inseguridad.

3. “Dificultad de transformar organizaciones profundamente penetradas por
practicas y procesos de otra época”.

43 Bergman, Marcelo. Seguridad Publica y Estado en México, México, Fontamara, 2007, p 12
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4. “Deteriorada gestion, que responde a procesos formales mas que a
resultados de su desempeio. Los premios y castigos estan asociados mas
a cumplimiento de requisitos administrativos mas que a una medicién del
impacto real de sus acciones”.

5. “Marcada fragmentacion de fuerzas y autoridades que responden a distintos

intereses”.**

En la seguridad publica intervienen, al igual que en otras naciones, varios actores
determinados por las instituciones gubernamentales y varios actores sociales*,
los cuales operan segun sus propios intereses, los cuales afectan directamente los
llamados intereses de la Nacién, ya sea en una forma positiva, mediante la
inversion, el trabajo, el respeto a la legalidad, o bien, a través de una forma
negativa, generando los mismos tipos de intervencion que la forma positiva, pero
marcados por la ley como ilegales, con todo lo que implica actuar fuera de la ley
en cuanto a las penas, como un reflejo del incremento de la represion estatal para

mantener el control social.

Esta division de la intervencion de los actores sociales permite observar un
apartado clave: la manera en que el Estado hace efectivo el cumplimiento del
entramado institucional que detenta mediante la posesion de los instrumentos
formales de respuesta ante las demandas de los tales actores. También aparece
el problema de que sus integrantes, quienes representan al Estado y a tales
actores, también forman, tanto en su funcién, como en su vida personal de un
grupo de interés. Es por ello que, la forma en que se produce la penalizacién de
las conductas y los limites para que el aparato de justicia intervenga en las

acciones particulares de los individuos coloca, casi en el centro, a la capacidad del

* La informacion de esta lista se tomo de: Bergman, Marcelo, Op. Cit. 2007, Pp.16 y 17

* Por actores gubernamentales se entendera el conjunto de instituciones que componen el
sistema penal de acuerdo a lo dicho por Zaffaroni, mientras que por actores sociales se entendera
toda aquella persona o grupo de personas, nacional o extranjera, que pretenda tener injerencia en
las decisiones politicas de la clase gobernante.
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Estado para adecuarse a las necesidades de la sociedad que por principio debe
proteger en su propiedad y en su vida. De ahi la importancia del aparato Estado
en cuanto a la seguridad y la justicia. La obligacion esencial del aparato de
seguridad publica es entonces convertirse en el fiel de la balanza que habra de
hacer cumplir la ley, pero también garantizar que los distintos actores sociales
consigan sus objetivos sin violarla y respetando al otro, sin olvidar que su

obligacion es actuar, por sobre todos los intereses, en funcion del bien comun.

Si nos guiamos por las reflexiones de Olson expresadas al principio del presente
capitulo, se podria decir que, actualmente el sistema de seguridad y el aparato de

justicia, se manifiestan como la expresion operativa del “bandido estacionario”.

La accién de los cuerpos de seguridad que puede ejercer el Estado contra los
individuos que elige criminalizar a través de la formalizacion del proceso penal
conforman una parte esencial de los mecanismos estatales para mantener el
orden y procurar la justicia a su poblaciéon. Sin embargo, en tanto los bandidos
estacionarios también operan en un marco de racionalidad, las policias y en
general todos los actores que participan del sistema de seguridad y del sistema de
justicia, responden a los incentivos de su entorno, practicamente igual que
cualquier persona, lo cual explicaria que un marco legal cuestionable permisivo
con la impunidad, da como resultado que cada integrante del sistema busque
maximizar sus beneficios aun a costa de operar en la ilegalidad. Las instituciones
de seguridad actuan de la misma manera, evolucionando a través de las normas
y tratando de adaptarse, mediante éstas, a la sociedad, pero con el factor esencial

de que evolucionan a una velocidad distinta.
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La nocion de seguridad, el no temor, la ausencia del miedo, esta directamente
relacionada con la percepcion de cada individuo para sentirse libre de actuar y
obrar en plenitud de sus actos y responsabilidades, o temeroso de ser victima de
actos que afecten su tranquilidad, su bienestar fisico o sus propiedades. Tales
actos pueden o no estar sancionados por la ley, pero sus efectos traumaticos,
segun el grado de intensidad, afectan directamente la sensacion de seguridad de
las personas. Esta nocion, permite establecer una relacion directa entre el miedo y
la seguridad, podria decirse que a mas miedo, mas inseguridad en la gente que lo
siente. Cuando la gente siente mayor temor, se encuentra mas dispuesta a
endurecer las acciones contra aquellos que les generan dicho temor y por tanto,
acepta renunciar a ciertas libertades, con tal se sentirse mas segura. En relacion
al miedo, el Estado histéricamente ha expresado la administracion de éste a través
del sistema de seguridad que opera a favor o en contra de las libertades segun los

intereses de la clase dominante.

El miedo se usa como instrumento para reproducir los controles sociales, como
instrumento capaz de apoyar decisiones en el corto plazo, pero es potencialmente
dafino si se goza de poca legitimidad, de debilidad en el ambito del ejercicio
publico. Como ejemplo a esta reflexion, basta mencionar la campana publicitaria
utilizada por Felipe Calderdn Hinojosa para ganar la presidencia en 2006. El
mensaje de que su opositor, Andrés Manuel Lopez Obrador representaba “un
peligro para México” representa un ejemplo del aprovechamiento politico del
miedo para conseguir los objetivos de los grupos hegemodnicos. Pero el miedo
también se siente y se vuelve una manifestacion fisica, un ejemplo de los alcances

de la brutalidad humana en pos del control y el poder.

La sanguinaria guerra que actualmente diversas organizaciones delictivas

sostienen entre si y contra las autoridades mexicanas, sirve para recordar las
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épocas en que Europa*® vivia la Inquisicién, con sus castigos crueles y refinados
destinados al publico como espectaculo barbaro de la ira de la Iglesia en contra de
los violadores a su ley, como un ejemplo de lo que sucederia a quien osara

traspasar los limites morales impuestos.

En cuanto que la delincuencia organizada disputa el control territorial, agrede el
desarrollo econdmico legal y maximiza sus instrumentos de imposicion violenta, en
la busqueda de afincar lo necesario para imponer la propia ley, en una esfera
paralela al Estado, con sus propias reglas —no escritas pero validas ante
cualquiera que el grupo considere-, sus propios métodos de leva, sus mecanismos
para hacerse de capital, como el cobro de derecho de piso y todo ello, casi
siempre en oposicion al ordenamiento juridico dispuesto en el sistema penal, se
puede observar un comportamiento similar al mencionado en el parrafo anterior,
s6lo que los excesos ya no son para modelar y asegurar un cierto comportamiento
moral, sino para garantizar el control social en las zonas bajo control, a partir del a
imposicion del miedo, con el objeto de maximizar el beneficio econémico y

garantizar la impunidad.*’

Al respecto, Michel Foucault hace varias descripciones basadas en documentos histéricos de la
é;)oca en su historia de las prisiones. Véase: Vigilar y castigar, Op. Cit.

" El 26 de agosto de 2010, 72 migrantes fueron ejecutados en un rancho en San Fernando
Tamaulipas. En su mayoria centroamericanos, fueron interceptados por un comando armado, con
misma técnica que hace afios utilizan los Céarteles para patrullar y hacer operativos. Los Zetas,
autores de la matanza, decidieron su muerte por su negativa a integrarse con ellos. Eso es un
ejemplo de leva posmoderna. (La Jornada, 26/10/2010) Asi mismo, en ese mismo cartel, existe la
anécdota, no comprobada de que, Heriberto Lazca Lazcano, lider del cartel después de la escisiéon
del Cartel del golfo, en una ocasidon mandd castigar a su mejor amigo, con 30 dias atado a un
arbol, comiendo alimento para perro y constantemente golpeado, por no haberle cubierto una
deuda a tiempo. (Revista Proceso; N° 1708, N°1750) En la actualidad, este grupo que empezd con
alrededor de 15 miembros que conformaron la guardia de Osiel Cardenas Guillén, ex capo del
Cartel del golfo, tiene un radio de operacion de 25 estados de la republica, con bases conocidas en
Guatemala. Controla el trafico de personas, la extorsion, los secuestros, la pirateria, el robo de
vehiculos y la venta de proteccion en las zonas donde ejerce mayor influencia sin contar las
muertes ocasionadas. Y ese grupo es solo uno de los 9 que operaban hasta enero de 2010.
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2. El marco legal para el combate a la
delincuencia organizada.

Como se ha visto, la delincuencia organizada, desde la década de 1990, se volvié
un eje discursivo de las autoridades para presionar y modificar la caracterizacion
de actividades como el secuestro y el narcotrafico a fin de agrupar, de alguna
forma, toda actividad delictiva que no pudo ser abordada por los medios policiales
tradicionales de las policias locales, asi como de las autoridades federales. En ese
sentido, en 1996 se publica la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, se
crea el Sistema Nacional de Seguridad Publica y posteriormente se abre el paso

para crear leyes como la de Atencion a Victimas de la Violencia.

La situacién de la delincuencia en México abridé el camino para que la Federacion
asumiera un proceso de centralizacion del control de las fuerzas de seguridad y
los instrumentos legales para combatir el delito, retirando en la practica,
responsabilidades a las entidades federativas y debilitando su participacidon en la
investigacién y prevencion del delito. Las leyes y modificaciones que se busca
analizar en este capitulo, reflejan sélo una parte de la forma en que la politica
nacional de seguridad opera en un marco donde las responsabilidades asumidas
por cada actor del sistema se limitan y transforman sin evidenciar directamente los
resultados de esa politica, pero si poniendo de relieve la transformacion juridica
que ha operado en México, para tratar de hacer mas eficaz al gobierno en el
combate a la delincuencia, que no la prevencién o la generacion de otras

oportunidades para reducirla.
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2.1 Ley Federal Contra la Delincuencia Organizada.

El primer instrumento juridico que inicié el proceso de transformacion legal de la
operacion del sistema de seguridad en México, fue la ley que establece las bases
para combatir a la llamada Delincuencia Organizada. La Ley Federal para el
Combate a la Delincuencia Organizada (LFCDO) fue publicada en el Diario Oficial
de la Federacion en 1996 por el entonces presidente Ernesto Zedillo Ponce de
Ledn. Surgié como resultado del incremento de la violencia en la disputa territorial
entre el Cartel de Sinaloa y el entonces Cartel de Tijuana, asi como del excesivo
poder adquirido en aquel tiempo por el Cartel de Juarez y el Cartel del Golfo.
También fue justificada politicamente por los casos de alto impacto, como el
asesinato en Guadalajara del Cardenal Posadas Ocampo, por miembros del cartel
de Tijuana; la muerte del entonces presidente del PRI, José Francisco Ruiz
Massieu, asesinado en la Ciudad de México, asi como el incremento de delitos de
alto impacto, como el secuestro, que incluso provoco la renuncia del entonces
mandatario estatal de Morelos, el General Jorge Carrillo Olea, en medio del
escandalo producido por la participacién de gente cercana a él, en este delito,
durante su mandato. Esos son sélo algunos ejemplos del marco discursivo que
permitié la creacion y aceptacion de esta ley, que contiene los principios basicos
del Estado para atender, combatir y sancionar a quienes operan delitos de alto

impacto social y lo hacen a través de la organizacion de sus miembros.

Tal como lo dice el articulo 2 de la LFCDO, la delincuencia organizada se
caracteriza juridicamente cuando “tres 0 mas personas se organicen de hecho
para realizar, en forma permanente o reiterada, conductas que por si 0 unidas a

otras, tienen como fin o resultado cometer algunos o algunos de los delitos

62



Capitulo 2 El marco legal para el combate a la delincuencia organizada

siguientes [...]"*%. Y de ahi enlista los delitos que pueden ser integrados, los cuales
principalmente son contra la salud, contra la trata y abuso de personas en areas
como el comercio sexual y de indocumentados, en el secuestro y la extorsion, asi

como en el acopio y uso de armas prohibidas para uso particular.

Fue reformada en 2009 y 2010 en sus articulos 2, fracciones VI y VII, 3, 13, 15y
45, a fin de incrementar su margen de accion, pero también para tratar de ajustarla
a los parametros constitucionales derivados de la reforma que se hizo a la Carta
Magna en 2008, asi como a los dispuestos en el Sistema Nacional de Seguridad
Publica. Sus contenidos la caracterizan por estar fundamentalmente inspirada en
el derecho penal del enemigo, integra acciones que eliminan derechos
fundamentales en acciones como el retiro del beneficio de libertad anticipada, la
extincion de dominio, la intervencion de comunicaciones privadas, el incremento
de los tiempos de detencidon por sospecha de participar en alguno grupo, conocido
como el arraigo, la reserva de la identidad de los denunciantes, testigos o
participantes de la investigacion. Esta situacién, en su momento, provoco que la
LFCDO operara de manera inconstitucional, pues todas las conductas
mencionadas estaban prohibidas constitucionalmente, sobre todo en la seccion de
las garantias individuales. También, puso de manifiesto las dificultades del
ministerio publico de la Federacién y los ministerios publicos locales para realizar
investigaciones adecuadas que impidieran, por principio el arraigo, de manera tal
que, bajo ese esquema, las detenciones que pudieran exceder el tiempo
establecido en la Constituciéon y en los cddigos de procedimientos penales, se
pudieron extender para permitir que, una vez detenido el sospechoso, se pudiera
hacer una investigacion que cuadrara los delitos del imputado y asi poder extender
la orden de formal prision, evitando que el imputado se evadiera de la accion de la

justicia.

*® Diario Oficial de la Federacion, Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, 30 de noviembre
de 2010.
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La LFCDO, establece los criterios de investigacion para la delincuencia organizada
en su primer capitulo, cediendo a la Procuraduria General de la Republica los
derechos y obligaciones para hacer las investigaciones de esta naturaleza. Sin
embargo, es bien sabido que estas investigaciones, derivadas de la corrupcién y
colusion de agentes del ministerio publico y de la policia federal investigadora, han
estado siendo transferidas o absorbidas por otros 6rganos, como el Ejército, la
Marina y la Policia Federal, como resultado de los altos niveles de infiltracion que
ha sufrido la PGR. La intervencion de las Fuerzas Armadas, ilegal incluso antes de
la creacion de esta ley, tuvo como objetivo mantener la operacion politica de la
PGR contra la delincuencia, pero con la creacion de la Secretaria de Seguridad
Publica Federal, en el sexenio de Vicente Fox, estas atribuciones se han diluido
para transferirlas a dicha Secretaria, en combinacién con el Ejército y mas
recientemente, con la Marina, en la operacion logistica y estratégica dejando a la
PGR solamente el vinculo juridico para iniciar las averiguaciones previas de
manera formal, restandole en la practica el poder que esta ley le confiere, para
que las investigaciones también sean de comun elaboracion entre las otras
instituciones mencionadas, segun el grado de impacto y de infiltracién valorado

por las areas de inteligencia de cada secretaria.

Las circunstancias y los efectos que la LFCDO ha creado en primer lugar, son que
los acusados de algun delito sean detenidos sin mayor prueba que la de una
denuncia anénima y que las ocasiones que no fue posible comprobar nada, sean
liberados hasta 80 dias después de su detencion bajo la figura del arraigo, sin la
necesaria reparacion del dafio por las fallas derivadas de los errores en la
investigacion, en la cadena de custodia, asi como en la forma en que la propia ley
se encuentra estructurada, reforzando los procesos de doble victimizacion que la

autoridad genera al no atender de manera adecuada las investigaciones. También,
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en este mismo factor, se deriva la creacion de una constante para uso politico,
generando en los medios de comunicacion culpables que aun no han sido
juzgados por la ley, con el consecuente descrédito publico ocasionado a personas

que finalmente resultaron inocentes.

Otro de los efectos no deseados que esta ley ha producido, es el
desentendimiento de las autoridades estatales y municipales para colaborar con
los procesos de investigacion, prevencion y contencion de los delitos relacionados
con la delincuencia organizada pero cuya caracterizacion se enmarca en los
delitos del fuero comun, como vienen a ser los homicidios, los robos, e incluso las
extorsiones. Las implicaciones de ese resultado llevan a que sean cada vez
menos los delitos que las autoridades locales desean confrontar y que en la
practica, echan por tierra las necesidades de coordinacion entre autoridades para
dar resultados en las investigaciones relacionadas con esos casos. Durante el
mandato de Felipe Calderén, han sido frecuentes las manifestaciones de
gobernadores y procuradores locales que asignan la responsabilidad de la lucha
contra la delincuencia organizada a la Federacion, evadiendo la surgida en sus
propios territorios, como ha podido observarse en estados como Tamaulipas,
Michoacan, Chihuahua o Nuevo Ledn, donde las peticiones de intervencion del
Ejército o la Marina se entremezclan con la integracion de mandos militares como
directores o secretarios de seguridad publica, mientras se exigen mas recursos
para combatir el crimen y, paraddjicamente, el Sistema Nacional de Seguridad
Publica reporta un subejercicio cercano a 4 mil millones de pesos en los recursos

destinados al fondo de aportaciones a la seguridad publica para el afio 2010°.

* Cfr. Garcia Castilla, Gustavo, “Hay subejercicio de casi 4 mil millones en seguridad publica”,
Periédico La Jornada, 9 de febrero de 2011, p. 11
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2.2 Sistema Nacional de Seguridad Publica

Partiendo de la necesidad de transformar los mecanismos de coordinacion inter
institucional, en 1997 fue publicada la Ley que establece las bases de
Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica. Posteriormente, fue
modificada en 2009 y su nombre cambié por el de Ley General del Sistema
Nacional de Seguridad Publica (LGSNSP), como una evolucion de los
mecanismos dispuestos por la Federacion para la necesaria vinculacion entre las
distintas entidades federativas, sus policias y las autoridades federales en materia
del trabajo a realizar en seguridad. De acuerdo a sus contenidos, se puede decir
que esta Ley es la mas trascendente hasta el momento en que se escribe este
documento, pues perfila los contenidos generales la politica criminal del Estado
Mexicano y la forma en que los Estados y las agencias de seguridad participantes
deben operar para garantizar los resultados de dicha politica. Como un hecho
historico contiene los primeros antecedentes de la intervencion formal de las
Fuerzas Armadas en las tareas de seguridad, mediante la creacién de un lugar
para la participacion de la Marina y el Ejército como observadores en las
reuniones de coordinacion dispuestas en el articulo 12 de la Ley publicada en
2009 y cuya ultima reforma fue recientemente publicada el 17 de abril de 2012.
Esta accién en su momento, devino en la impugnacion constitucional por parte de
la camara baja, quienes observaron la inconstitucionalidad de la integracion de
esas instituciones en el Consejo Nacional de Seguridad Publica, misma que por su
importancia para la integracion directa de las Fuerzas Armadas en la Seguridad

Publica se revisa a continuacion.

La accion de inconstitucionalidad 1/96, analizada por la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, tiene en su interior las primeras bases de jurisprudencia que

permiten la intervencion de las fuerzas armadas en las tareas de la seguridad
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publica. Esta accion fue presentada en su momento por varios integrantes de la
Camara de Diputados —aproximadamente el 33%- cuyo fin era oponerse a la
participacion del Ejército y la Marina en el recién creado Sistema Nacional de
Seguridad Publica. En particular se refirieron a las fracciones Il y IV del articulo 12
de la Ley General que establece las bases de coordinacion del Sistema Nacional
de Seguridad Publica, ya que, argumentaban los quejosos, era contraria a los

articulos 21 y 129 de la Constitucion.

Se dice que el Consejo Nacional de Seguridad Publica, donde los secretarios de
Marina y Defensa tienen un asiento, no “usurpa facultades constitucionales ni
legales de ninguna autoridad” lo que no es violatorio de los articulos a los cuales

se hizo alusion cuando se presento la queja.

En este sentido, la Suprema Corte menciona, en voz de la Ministra Olga Maria del
C. Sanchez Cordero, que la realidad de una emergencia va por delante de la ley y
eso puede requerir la intervencion de las fuerzas armadas para auxiliar a las
autoridades civiles y no por ello se requiere la suspension o la declaratoria de
suspension de las garantias individuales, siempre con la intencién de evitar que
estos riesgos se agudicen. En general, la discusion de la Corte analiza y justifica la
intervencion de las fuerzas armadas como una especie de integrantes del
Consejo, mas no como reemplazo de las autoridades que constitucionalmente
estan obligadas a ello, es decir, las autoridades civiles a cargo de la seguridad
publica, consistentes en la policia federal, las policias estatales, las policias

ministeriales y las policias municipales, principalmente.

Las argumentaciones de los ministros giran en torno al papel de las fuerzas

armadas en la seguridad publica, a la forma en que ésta, la seguridad publica,
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esta ahi para salvaguardar las garantias individuales. Se recuerda que el articulo
129 funciona como la puerta para que las autoridades civiles soliciten el apoyo de
las fuerzas armadas cuando éstas lo requieran y es fundamente como uno de los
principales motivos que, legalmente, autorizan a las Fuerzas Armadas a participar
en el Consejo Nacional de Seguridad Publica. También ponen de relevancia la
necesidad de crear una ley de emergencias donde se defina cual va a ser con
precision el trabajo de todos los cuerpos de seguridad, incluyendo los que
motivaron el debate en las situaciones que califican como riesgo para la seguridad

de la poblacién, asi como para la garantia de sus derechos individuales.

Esta controversia, como resultado del proceso revisado en parrafos anteriores,
muestra la grave disparidad entre los hechos reales y lo que las leyes intentan
regular. ElI Sistema Nacional de Seguridad Publica fue creado con el fin de
constituirse como una herramienta vinculatoria de las actividades que cada
entidad y la federacion operan a nivel de la seguridad de la poblacion y a la fecha
ha sido un trabajo muy complejo, en el cual se muestran las diferencias politicas
como el elemento principal que ha impedido una sana relacion entre quienes
forman parte del sistema. Al respecto, el investigador Augusto Sanchez Sandoval
analiza la intervencion de las Fuerzas Armadas en tareas de seguridad publica
mediante la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, que
acepta a éstas como integrantes del Consejo Nacional de Seguridad Publica.
Aduce que en esa jurisprudencia se delimita la intervencion militar a funciones de
asesoria y toma de decisiones, no la participacion directa en operativos como
realmente sucede. Puntualiza que la tasa de policias en México, por cada mil
habitantes, es muy superior a la de casi cualquier pais. También revisa el analisis
realizado por Rafael Ruiz Harrell en su momento, sobre los costos de la
inseguridad en las crisis econdmicas y la relacion de éstas (las crisis) con el
incremento de la delincuencia. El analisis de Sanchez Sandoval cierra la

interpretacion de la transnacionalizacion de las politicas de seguridad y plantea
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que “hoy el ‘derecho del poder’ se instituye como el ‘Unico derecho’ en el mundo
global, y se construye una nueva categoria de humano: el ‘hombre desnudo de

Derechos’, por virtud del mismo derecho.”®°

Ademas de esta polémica, que finalizdé con las reformas constitucionales de 2008
y las reformas pertinentes al Sistema Nacional de Seguridad Publica, la LGSNSP
contiene diferentes apartados donde caracteriza la forma en la que deben operar
los Consejos, como el Consejo Nacional de Seguridad Publica, donde colaboran
como participantes activos los representantes de las Fuerzas Armadas. En dicho
Consejo se encuentran representadas las 31 entidades federativas, el Distrito
Federal, asi como las diversas autoridades federales como: Presidencia de la
Republica, Procuraduria General de la Republica, Secretaria de Gobernacion,
Secretaria de Seguridad Publica y el propio Secretariado Ejecutivo del Sistema,
ademas de las Fuerzas Armadas. Cabe destacar que quien participe de este
Consejo, sobre todo en referencia al personal de confianza que apoya a los
titulares, se considera personal de seguridad publica, por lo que queda sujeto a
todos los examenes de control que se les requiera, asi como a la libre remocién de
su cargo, segun las necesidades e intereses de sus jefes/as, no siendo asi con los

titulares de dicho Consejo.

La funcién principal de Consejo Nacional de Seguridad Publica es establecer la
politica criminal a seguir a nivel nacional, por lo que se interpreta que ésta surgira
como resultado de un acuerdo o consenso, durante las reuniones previstas por la
misma ley, que deben ocurrir al menos cada seis meses, para valorar los

resultados de las decisiones tomadas en el Pleno. De este modelo de

*® Sanchez Sandoval, Augusto, “De la seguridad publica militar en México al control militar
transnacional”, Seguridad Publica y la teoria de los sistema en la sociedad del riesgo, México,
Porraa, 2007, p. 137
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organizacion se derivan una serie de comisiones permanentes como lo son las de
informacion, de certificacion y acreditacion y de prevencion del delito vy
participacion ciudadana (articulos 19 a 22 de la LGSNSP). Para cada una se crea

un Centro de operacion permanente, donde siguiendo el mismo orden:

e El centro de informacién tiene por funcion principal crear, administrar y

resguardar las “bases de datos criminalisticos”®’

, asi como la homologacion
de criterios para la recuperacion de informacién estadistica y criminal a
nivel nacional. En este apartado se sustenta el desarrollo y creacion de la
Plataforma México, pero un detalle importante para conseguir esto, es que
los distintos codigos penal