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pú bli ca en el Esta do mul ti cul tu ral.

I. INTRO DUC CIÓN

Como bien po drá ad ver tir el lec tor, los te mas y con cep tos que ma ne ja ré a
con ti nua ción sa len de la ór bi ta tra di cio nal del de re cho y van a co lo car se en
esa nue va fa ce ta y mo de lo que pa re ce ca rac te ri zar los es tu dios con tem po -
rá neos: la in ter dis ci pli na. Así, la pers pec ti va im bri ca da en las si guien tes
pá gi nas pasa re vis ta a cues tio nes re fe ri das al de re cho, a la an tro po lo gía, a
la so cio lo gía y a la cien cia po lí ti ca. Nada ex tra ño qui zá si pen sa mos que la
re gu la ción so cial es una rea li dad cada vez más com ple ja, que re quie re para
su con cre ción del au xi lio de di ver sas dis ci pli nas. En efec to, como lo de -
mues tran las po nen tes de nu me ro sas me sas en este even to, el de re cho en -
ten di do como co no ci mien to es un todo en cuya con for ma ción y con se cu -
ción par ti ci pan otros sa be res, de los cua les en no po cas oca sio nes el ju ris ta
ha pre fe ri do ha cer caso omi so.

El tema de la se gu ri dad pú bli ca, de tan to sig ni fi ca do en la evo lu ción de
la no ción del de re cho mo der no, se ha cen tra do prin ci pal men te en los pro -
ble mas que in cum ben a los me dia nos y gran des cen tros de po bla ción.

* Insti tu to de la Ju di ca tu ra Fe de ral.
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Aquí, como afir ma Nie to Ca lle ja, la ciu dad es el es ce na rio, y no sólo el te -
lón de fon do, de mu chos pro ce sos y ac to res so cia les,1 y no so tros com ple ta -
ría mos, sí, pero no de to dos los pro ce sos ni de to dos los ac to res so cia les.
Pre ci sa men te por ello he mos creí do con ve nien te em pla zar un aná li sis ju rí -
di co en las zo nas ru ra les me xi ca nas, es pe cí fi ca men te las zo nas in dí ge nas,
por con si de rar que el fe nó me no de la in se gu ri dad (e in clu so la vio len cia) es 
un todo que re quie re una per cep ción in te gral por par te de quie nes par ti ci -
pan en el di se ño de po lí ti cas e ins ti tu cio nes pú bli cas para ha cer fren te al fe -
nó me no, pero tam bién de una per cep ción de quie nes apa re cen en un pri mer 
mo men to au sen tes en el de ba te que co rres pon de a la eje cu ción y fun cio na -
mien to de las po lí ti cas e ins ti tu cio nes se ña la das. Esos au sen tes, los ciu da -
da nos, en el pa ra dig ma mul ti cul tu ral que de seo ex pli ci tar, se con vier ten en
ele men to cla ve, como po drá ad ver tir se de lo que si gue.2 

Acep ta mos que la re fe ren cia mue ve a de ba te, pues to que se ha vuel to lu -
gar co mún la afir ma ción de que la se gu ri dad pú bli ca es una fun ción que
com pe te úni ca men te al Esta do. Esta con cep ción ma yo ri ta ria ha per mea do
las po lí ti cas pú bli cas a lo lar go del si glo XX y es ca sa men te ha sido pues ta
en tela de jui cio.3 Ello ha orien ta do la afir ma ción de que las so lu cio nes a los 
pro ble mas de se gu ri dad pú bli ca siem pre pro vie nen de los ór ga nos del po -
der pú bli co. De ahí que el pa ra dig ma que se ofre ce en este tra ba jo pue da re -
sul tar ante todo in có mo do si se pre ten de ex pli car des de la pers pec ti va tra -

614 DAVID  CIENFUEGOS  SALGADO

1  Nie to Ca lle ja, Raúl, “Cul tu ra y an tro po lo gía ur ba nas en Amé ri ca La ti na: la ex pe -
rien cia me xi ca na”, en Sig no re lli, Ama lia, Antro po lo gía ur ba na, Bar ce lo na, Antro pos-Uni -
ver si dad Au tó no ma Me tro po li ta na, 1999.

2  Gon zá lez Pla cen cia se ña la un as pec to re le van te para el es tu dio de la se gu ri dad pú -
bli ca en Mé xi co: “prác ti ca men te no exis ten es tu dios que ex plo ren a fon do la per cep ción
que las per so nas tie nen res pec to del tema de la in se gu ri dad [y] la in for ma ción dis po ni ble
pue de cla si fi car se en tres gran des ru bros: a) tra ba jos que ana li zan el pro ble ma de la se gu ri -
dad en el con tex to de la po lí ti ca cri mi nal, b) in for mes que ofre cen es ta dís ti cas res pec to de la 
per cep ción ciu da da na de la cri mi na li dad y so bre vic ti mi za ción y c) in ves ti ga cio nes que ex -
plo ran re la cio nes en tre los da tos so bre la per cep ción de la in se gu ri dad y otras va ria bles teó -
ri ca men te aso cia das con esta úl ti ma”. Gon zá lez Pla cen cia, Luis, Per cep ción ciu da da na de
la in se gu ri dad, Mé xi co, UAM, Co nacyt, FCE, 2002, pp. 14-15. 

3  So bre el par ti cu lar pue de re vi sar se: Gon zá lez Pla cen cia, Luis, “El mo de lo de la se -
gu ri dad: con tra el sis te ma de jus ti cia pe nal”, Diá lo go y De ba te de Cul tu ra Po lí ti ca, Mé xi -
co, núm. 12, abril-ju nio de 2000, pp. 53-75. Tam bién pue de con sul tar se: Früh ling, Hugo,
Po li cía co mu ni ta ria y re for ma po li cial en Amé ri ca La ti na ¿cuál es el im pac to?, San tia go,
Chi le, Uni ver si dad de Chi le, Cen tro de Estu dios en Se gu ri dad Ciu da da na, 2003.
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di cio nal de es tu dio del tema,4 aun que re sul te ob vio que la me di da de los
tiem pos es pre ci sa men te la su pe ra ción de ta les con cep cio nes o al me nos el
de ba te de las mis mas, aun que en el cam po del de re cho, tra di cio nal men te
más con ser va dor, tal fe nó me no sea poco per cep ti ble para el ob ser va dor in -
ter no.

Por ello no re sul ta ex tra ño que es ca sa aten ción me rez ca en la doc tri na
ju rí di ca el aná li sis de las so lu cio nes que des de la prác ti ca so cio ju rí di ca no
es ta tal se ob ser va en los Es ta dos con tem po rá neos, Es ta dos que son, sal vo
con ta das ex cep cio nes, Es ta dos mul ti cul tu ra les. El caso me xi ca no no es la
ex cep ción, tan to por lo que hace a los po cos es tu dios doc tri na rios como por 
el he cho de ser un Es ta do emi nen te men te mul ti cul tu ral. De ahí que pre ten -
da mos des de una pers pec ti va ju rí di ca (no sólo ad mi nis tra ti vis ta) plan tear
el pro ble ma que re pre sen ta la exis ten cia de so lu cio nes al ter na ti vas en ma -
te ria de se gu ri dad pú bli ca. El pro ble ma re sul ta com pli ca do cuan do se ad -
vier te que ta les res pues tas se pre sen tan en for ma ex ter na a lo que el man da -
to cons ti tu cio nal es ta ble ce.5 

Con vie ne re sal tar a te nor de la pro ble má ti ca plan tea da en esta po nen cia
que la emer gen cia de ta les res pues ta, se da en un con tex to po lí ti co, na cio -
nal e in ter na cio nal, que cen tra la aten ción en el re co no ci mien to de ac to res
di ver sos en un mis mo te rri to rio. Para na die de bie ra re sul tar ex tra ña una
afir ma ción en el sen ti do de que un Esta do con tem po rá neo sin su je tos cul tu -
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4  Se gún el plan tea mien to tra di cio nal, “lo que ha bi tual men te se co no ce como se gu ri -
dad pú bli ca sue le ser una en ti dad abs trac ta, ale ja da de los pro ble mas rea les y con cre tos de
la po bla ción, y com po nen te ideo ló gi co fun da men tal de los dis cur sos le gi ti ma do res de los
re gí me nes de ex cep ción”, asi mis mo, “la se gu ri dad pú bli ca se re fie re más bien a la se gu ri -
dad del Esta do, re la cio na da con el or den pú bli co y el po de río de las fuer zas del or den, pero
muy dis tan te de los su je tos so cia les. En este sen ti do, los pro gra mas de se gu ri dad se orien tan 
más a la sal va guar da de las ins ti tu cio nes del Esta do o, in clu so, de los in te re ses del go bier no, 
que a la pro tec ción de la so cie dad”, Ro me ro Váz quez, Ber nar do, “No tas para un mo de lo al -
ter na ti vo de se gu ri dad ciu da da na”, Diá lo go y De ba te de Cul tu ra Po lí ti ca, Mé xi co, núm.
12, abril-ju nio de 2000, p. 106.

5  El ar tícu lo 21 de la Cons ti tu ción fe de ral me xi ca na es ta ble ce en sus pá rra fos quin to y
sex to: “La se gu ri dad pú bli ca es una fun ción a car go de la Fe de ra ción, el Dis tri to Fe de ral,
los es ta dos y los mu ni ci pios, en las res pec ti vas com pe ten cias que esta Cons ti tu ción se ña la.
La ac tua ción de las ins ti tu cio nes po li cia les se re gi rá por los prin ci pios de le ga li dad, efi cien -
cia, pro fe sio na lis mo y hon ra dez.

La Fe de ra ción, el Dis tri to Fe de ral, los es ta dos y los mu ni ci pios se coor di na rán, en
los tér mi nos que la ley se ña le, para es ta ble cer un sis te ma na cio nal de se gu ri dad pú bli ca”.
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ra les se an to ja igual o me nos creí ble que un Esta do sin na ción.6 De ahí que
la ex po si ción de este tema, es tre cha men te re la cio na do con la idea de mul -
ticul tu ra li dad, en este Con gre so re sul ta un acier to pen san do en el as pec to
cul tu ral como mar co de fi ni to rio de las for mas y re la cio nes ju rí di cas pre -
sen tes en el te rri to rio de un Esta do, el me xi ca no, con una di ver si dad re co -
no ci da tan to im plí ci ta como ex plí ci ta men te en el tex to cons ti tu cio nal.

El pre sen te tra ba jo tie ne como re fe ren cia con cre ta y es pe cí fi ca la ex pe -
rien cia de una ins ti tu ción sui ge ne ris: la “po li cía co mu ni ta ria” ins tau ra da
en zo nas in dí ge nas del es ta do de Gue rre ro, al sur de Mé xi co, su fun cio na -
mien to y la res pues ta que des de las ins ti tu cio nes cons ti tu cio na les y le ga les
ha te ni do tal he cho. Pre vio a tal re vi sión, me re ce la pena abor dar la cues -
tión del fe nó me no mul ti cul tu ral. Al con cluir el es tu dio de la “po li cía co mu -
ni ta ria” será ne ce sa rio re fe rir se a la dua li dad de re cho y ley fren te a tal fe nó -
me no, para ana li zar la res pues ta es ta tal. 

II. LA MUL TI CUL TU RA LI DAD COMO OB JE TO

DE ANÁ LI SIS JU RÍ DI CO

La hu ma ni dad ini ció el fe nó me no de glo ba li za ción en el si glo XVI. Las
co rrien tes mi gra to rias en tre el con ti nen te eu ro peo y los nue vos te rri to rios
mar ca ron nue vas ru tas; el co mer cio no mar ca ba la pau ta pero era ele men to
im pres cin di ble de tal mo vi li za ción. Hoy asis ti mos a si mi lar cir cuns tan cia,
aun que hoy sí es el co mer cio, en to das sus mo da li da des, el que de ter mi na
flu jos y mo vi mien tos. La suma de todo esto nos ofre ce una so cie dad mun -
dial ca rac te ri za da por la con vi ven cia de una plu ra li dad de cul tu ras, y que
en los te rri to rios es ta ta les tie ne re fle jo en la plu ra li dad de gru pos cul tu ra les
com par tien do ade más del te rri to rio, pro yec tos y me tas. En oca sio nes, el
de re cho no ha re que ri do re gu lar nin gún as pec to con flic tual, pero, tam bién
en oca sio nes, ha sido in su fi cien te para ha cer fren te a los con ten cio sos sur -
gi dos en tre las co mu ni da des. Los ju ris tas tie nen el reto de enfrentar la
problemática que suscita en el tiempo y el espacio la convivencia de grupos 
diferenciados.

En la De cla ra ción Uni ver sal de la UNESCO so bre di ver si dad cul tu ral,
fir ma da en Pa rís en no viem bre de 2001, el ar tícu lo 2o. se ña la:
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6  Gon zá lez Sou za, Luis, “Au to no mía in dí ge na, so be ra nía na cio nal y Esta do mul ti cul -
tu ral en el mun do de la glo ba li za ción”, Ini cia ti va, To lu ca, Mé xi co, año 2, núm. 11, abril-ju -
nio de 2001, p. 113.
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En nues tras so cie da des cada vez más di ver si fi ca das, re sul ta in dis pen sa ble ga -
ran ti zar una in te rac ción ar mo nio sa y una vo lun tad de con vi vir de per so nas y
gru pos con iden ti da des cul tu ra les a un tiem po plu ra les, va ria das y di ná mi cas.
Las po lí ti cas que fa vo re cen la in clu sión y la par ti ci pa ción de to dos los ciu da da -
nos ga ran ti zan la cohe sión so cial, la vi ta li dad de la so cie dad ci vil y la paz. De fi -
ni do de esta ma ne ra, el plu ra lis mo cul tu ral cons ti tu ye la res pues ta po lí ti ca al he -
cho de la di ver si dad cul tu ral. Inse pa ra ble de un con tex to de mo crá ti co, el
plu ra lis mo cul tu ral es pro pi cio a los in ter cam bios cul tu ra les y al de sa rro llo de
las ca pa ci da des crea do ras que ali men tan la vida pú bli ca.

A te nor de lo men cio na do, en el Infor me de la Co mi sión Mun dial de
Cul tu ra y De sa rro llo Nues tra di ver si dad crea ti va, la UNESCO lle ga a la
con clu sión de que “el ob je ti vo no pue de ser sim ple men te cons truir una so -
cie dad mul ti cul tu ral, sino un es ta do cons ti tui do mul ti cul tu ral men te: un Es -
ta do que re co noz ca la plu ra li dad sin me nos ca bo de su in te gri dad”. Esta
idea, que de sa rro lla re mos a lo lar go de las si guien tes pá gi nas, ha per mea do
las dis cu sio nes de los cien tí fi cos so cia les en las úl ti mas dé ca das, en fren ta -
dos a los nu me ro sos con flic tos que re cu rren te men te han mar ca do la es ce na
po lí ti ca mun dial. Se tra ta de con ten cio sos añe jos que han en con tra do el
am bien te propicio para su resurgimiento, y que son de naturaleza cultural o 
étnica.

A pe sar de ta les cir cuns tan cias, los pro ble mas que plan tea la mul ti cul tu -
ra li dad7 han sido ob je to de aná li sis en di ver sos es tu dios so cia les, sin que en 
el ám bi to ju rí di co po da mos en con trar un de sa rro llo sig ni fi ca ti vo. De he -
cho, la an tro po lo gía ju rí di ca, es pe cí fi ca men te la de di ca da al aná li sis de los
pue blos in dí ge nas, ha pues to poca aten ción en el fe nó me no,8 de di cán do se
es ca sa men te a tra tar de ex pli car los sis te mas nor ma ti vos in dí ge nas y los
ava ta res que se pre sen tan en los re gí me nes na cio na les e in ter na cio nal res -
pec to del re co no ci mien to de ta les sis te mas. Los tra ba jos que han pre ten di -
do un aná li sis so cio ju rí di co han te ni do poca di fu sión, lo que se ex pli ca
tam bién por una po si ción gu ber na men tal en re la ción a ta les ma ni fes ta cio -
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7  Se gui mos la idea que sos tie ne Ja vier de Lu cas al afir mar que la mul ti cul tu ra li dad es
un he cho, un fe nó me no ca rac te ri za do por la pre sen cia de di ver si dad cul tu ral en el seno de
las so cie da des. Ter mi no lo gía que en fren ta a los con cep tos de mul ti cul tu ra lis mo, in ter cul tu -
ra lis mo, asi mi la cio nis mo, en ten di dos como reac cio nes nor ma ti vas al fe nó me no.

8  A ellos ha brá que agre gar que, en no po cas oca sio nes, se ha pri vi le gia do la asun ción
de po si cio nes ideo ló gi cas en de tri men to del es tu dio aca dé mi co. Una bre ve re vi sión del es -
ta do de la cues tión dará cuen ta de tal afir ma ción y es pe cial men te de no ta rá la au sen cia de es -
tu dios pro fun dos so bre el fe nó me no de la mul ti cul tu ra li dad en paí ses la ti noa me ri ca nos.
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nes que, en ocasiones, quedan fueran de la esfera jurídica y, por tanto, del
reconocimiento y aceptación estatales.

Si guien do a Gon zá lez Sou za, el Esta do mul ti cul tu ral debe ir más allá, co -
men zan do por to mar en cuen ta los prin ci pios rec to res del Có di go Inter na cio -
nal de Con duc ta re la ti vo a la Cul tu ra, es pe cí fi ca men te en lo que se re fie re a
pro mo ver la coe xis ten cia cul tu ral y a pre ser var la di ver si dad cul tu ral. Una
mi no ría, eso sí sig ni fi ca ti va, de sis te mas ju rí di cos con tem po rá neos ha in cor -
po ra do con cep tos de na tu ra le za mul ti cul tu ral, acor de con la ten den cia de los
úl ti mos de ce nios de re co no cer de re chos a mi no rías cul tu ra les (en to das sus
ma ni fes ta cio nes: ét ni cas, lin güís ti cas, re li gio sas, et cé te ra).

El Es ta do me xi ca no ha adop ta do si mi la res dis po si cio nes, aun que dis ta
mu cho de re co no cer se en la ex pre sión to ta li za do ra del ar tícu lo se gun do
cons ti tu cio nal: “La na ción me xi ca na es úni ca e in di vi si ble”. La na ción me -
xi ca na es un cú mu lo de na cio nes, un ver da de ro mo sai co cul tu ral. Con sus
más de 56 gru pos ét ni cos y len guas ín dí ge nas, no pue de si quie ra in ten tar
ne gar se la com po si ción plu ri cul tu ral. Por otra par te, en Mé xi co, el fe nó me -
no mul ti cul tu ral, ade más de ser pa ten te, pre sen ta ca rac te rís ti cas par ti cu la -
res: la ma yor par te de la po bla ción in dí ge na se en cuen tra en los mu ni ci pios
y es ta dos más po bres, que acu san los ín di ces me no res de de sa rro llo hu ma -
no y so cial; los gru pos in dí ge nas man tie nen una agri cul tu ra de sub sis ten cia 
y au to con su mo en un me dio am bien te agres te y duro; en su gran ma yo ría
los in dí ge nas en es tas re gio nes son cam pe si nos mi ni fun dis tas y jor na le ros.
Y por en ci ma de ta les cir cuns tan cia se des ta ca que

en las pe que ñas co mu ni da des ru ra les con po cos re cur sos se con ser van más las
tra di cio nes y se ex pre sa con ma yor in ten si dad la iden ti dad cul tu ral de los pue -
blos ín dí ge nas: len gua, or ga ni za ción e ins ti tu cio nes so cia les, es pi ri tua li dad y
cos mo vi sión, ri tos y ce re mo nias, me di ci na, li te ra tu ra oral y otras ex pre sio nes
ar tís ti cas.9

Au na do a lo an te rior,

en el cam po de la pro cu ra ción y ad mi nis tra ción de jus ti cia ... [los in dí ge nas] de -
nun cian ser víc ti mas de dis cri mi na ción, ve ja cio nes y abu sos. Los in for mes re ci -
bi dos se ña lan que mu chos in dí ge nas in di cia dos se en cuen tran de sam pa ra dos
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9  Infor me del re la tor es pe cial so bre la si tua ción de los de re chos hu ma nos y las li ber -
ta des fun da men ta les de los in dí ge nas [1o. de di ciem bre de 2003], ONU, Con se jo Eco nó mi -
co y So cial: E/CN.4/2004/80/Add.2, p. 8.
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ante los agen tes del mi nis te rio pú bli co o el juez por no ha blar o en ten der el cas -
te lla no no con tar con un in tér pre te en su len gua, a pe sar de que la ley es ta ble ce
este de re cho.10

Po dría mos se guir ci tan do al gu nos ca rac te res de esta plu ra li dad ét ni ca
que sus ten ta, en par te, la di ver si dad cul tu ral exis ten te en el Es ta do me xi ca -
no, pero ello ca re ce de sen ti do por ser un he cho evi den te para cual quier ob -
ser va dor. Sir va al me nos como jus ti fi ca ción de la im por tan cia de ana li zar
las so lu cio nes que, al ter na ti va men te, sur gen en el in te rior de es tas co mu ni -
da des al pro ble ma ge ne ra li za do de la se gu ri dad pú bli ca. Esta mos cier tos de 
que ta les ma ni fes ta cio nes so cia les re pre sen tan una de las con tri bu cio nes
más im por tan tes en el de ba te ac tual so bre los pro ble mas que surgen y las
soluciones que requiere el Estado multicultural.

III. EL CASO DE LA “PO LI CÍA CO MU NI TA RIA”
EN EL ES TA DO DE GUE RRE RO

El es ta do de Gue rre ro cuen ta con una po bla ción su pe rior a los tres mi llo -
nes de ha bi tan tes, de los cua les el úl ti mo cen so re gis tra 367,110 ha bi tan tes
ma yo res de cin co años y ha blan tes de una len gua in dí ge na.11 La pro por ción 
de ha blan tes de len guas in dí ge nas es de 13.9%, su pe rior a la me dia na cio -
nal que se ubi ca en 7.1%. Di cha po bla ción in dí ge na se con cen tra en las re -
gio nes co no ci das como La Mon ta ña y Cos ta Chi ca; y pue de dis tin guir se
en tre cua tro gru pos in dí ge nas di fe ren cia dos: amuz gos, mix te cos, nahuas y
tla pa ne cos, ade más de los gru pos mes ti zo y afro mes ti zo. Tal es el con tex to
cul tu ral en el que ubicaremos el análisis de la institución en estudio.

La “po li cía co mu ni ta ria” tie ne como an te ce den te que en la dé ca da de los 
no ven ta, la re gión de la Cos ta Chi ca y Mon ta ña de Gue rre ro fue aso la da
por una ola de ro bos, ho mi ci dios y vio la cio nes por par te de de lin cuen tes
que ac tua ban prác ti ca men te con im pu ni dad y en oca sio nes apa ren te men te
co lu di dos con au to ri da des de pro cu ra ción y ad mi nis tra ción de jus ti cia.12

Esta si tua ción pro pi cia la bús que da de al gu na solución entre los afectados. 
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10  Ibi dem, p. 15.
11  Val dés, Luz Ma ría, Los in dios me xi ca nos en los cen sos del año 2000, Mé xi co,

UNAM, 2003, p. 143.
12  La ex po si ción de mo ti vos del pro yec to de re gla men to in ter no del Sis te ma de Se gu ri -

dad Pú bli ca Co mu ni ta ria ilus tra al res pec to: “A prin ci pios de los años 90s, los ha bi tan tes de
la re gión de la Cos ta Chi ca y Mon ta ña de Gue rre ro vi mos cómo un gru po de ma lean tes, se
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Lue go de di ver sas reu nio nes y acuer dos co mu ni ta rios, con la in ten ción
de con tra rres tar ta les he chos de lic ti vos, 32 co mu ni da des de los mu ni ci pios
gue rre ren ses de Ma li nal te pec, Met la tó noc y San Luis Acat lán, en asam blea 
de de le ga dos mu ni ci pa les, de ci die ron crear el 15 de oc tu bre de 1995 el Sis -
te ma de Se gu ri dad Pú bli ca Co mu ni ta ria, co no ci do co mún men te como “po -
li cía co mu ni ta ria”,13 ori gi nal men te en ca mi na da a la bo res po li cía cas pues
los de te ni dos eran en tre ga dos al Mi nis te rio Pú bli co, y ba sa da en la ini cia ti -
va y apor ta cio nes co lec ti vas de las co mu ni da des que in te gra ran el sis te ma
de se gu ri dad pú bli ca in dí ge na. Es des ta ca ble que la po bla ción de los mu ni -
ci pios en los que inició este experimento comunitario tienen una fuerte
presencia indígena:

Municipio
Grupo étnico
predominante

Población
 total

Población 
indígena

Malinaltepec      tlapaneco 34,925 27,592

Metlatónoc      mixteco 30,039 24,025

San Luis Acatlán      mixteco 36,813 17,505

Fuente: Valdés, Luz María, Los indios mexicanos en los censos del año 2000,
México, UNAM, 2003, pp. 144 y 145.
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em pe za ban a apo de rar de la vo lun tad de la po bla ción, así como de su eco no mía, pero no
con for mes con esto, co men za ron a da ñar nues tros más pro fun dos sen ti mien tos y mo ral;
hom bres, es po sas, her ma nos, pa dres, hi jos o abue los, vi mos cómo eran ul tra ja das las mu je -
res de la re gión, sin im por tar la edad, lle gan do in clu so al ase si na to de per so nas cuan do se
re sis tían a ser des po ja dos de sus es ca sos re cur sos eco nó mi cos, pro duc to de gran des es fuer -
zos de tra ba jo. Lo que hizo in tran si ta bles los ca mi nos a cual quier hora del día y mu cho me -
nos en la no che. // No sir vie ron las múl ti ples que jas y de nun cias ante los ór ga nos de pro cu -
ra ción de jus ti cia, es más, pa re cía que exis tía con tu ber nio en tre asal tan tes y au to ri da des, los
lla ma dos a las más al tas es fe ras eje cu ti vas como ju ris dic cio na les, ca ye ron en saco roto. //
Por ta les ra zo nes y de con for mi dad con el pri mer pá rra fo del ar tícu lo 4o. de la CPEUM, los
pue blos in dí ge nas tla pa ne co y mix te co, que ha bi ta mos por tiem po in me mo rial esta re gión,
jun to con nues tras au to ri da des co mu ni ta rias y mu ni ci pa les de Ma li nal te pec y San Luis
Acat lán, del Esta do de Gue rre ro, can sa dos de los ar ten ta dos a nues tra eco no mía y dig ni dad,
acor da mos im pul sar un sis te ma de se gu ri dad pú bli ca que ver da de ra men te ve la ra por nues -
tros in te re ses”. Ci ta do por Cruz Rue da, Eli sa, “Sis te ma de se gu ri dad pú bli ca in dí ge na co -
mu ni ta rio”, en Ordó ñez Ci fuen tes, José Emi lio Ro lan do (coord.), Aná li sis in ter dis ci pli na rio
del Con ve nio 169 de la OIT. XI Jor na das Las ca sia nas, Mé xi co, UNAM, 2000, pp. 17 y 18.

13  El nom bre de po li cía co mu ni ta ria pro vie ne del he cho de que este sis te ma de se gu ri -
dad in dí ge na ac túa con el apo yo de los po li cías de cada co mu ni dad. Mar tí nez Gar ne lo se
ocu pa de ana li zar en con jun to ins ti tu cio nes que cuen tan con ele men tos si mi la res, en tre los
que in clu ye tam bién la de no mi na ción vi gi lan te co mu ni ta rio. Des ta ca el in te rés del au tor
para otor gar les un mar co le gal acor de con el Sis te ma Na cio nal de Se gu ri dad Pú bli ca; su
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Si guien do a Aven da ño Vi lla fuer te po dría mos se ña lar que el he cho de
que se tra te de una po li cía in ter co mu ni ta ria, in ter mu ni ci pal y mul ti cul tu ral
(con for ma da por tla pa ne cos, mix te cos, nahuas, mes ti zos y afro mes ti zos) la 
con vier ten en una or ga ni za ción dig na de se gui mien to y aná li sis.14

La base ju rí di ca, que se toma en cuen ta para la for ma ción de esta or ga ni -
za ción en car ga da de la se gu ri dad pú bli ca co mu ni ta ria, se en cuen tra en la
pro pia Cons ti tu ción fe de ral (ar tícu los 4o. y 115),15 en la Ley Orgá ni ca del
Mu ni ci pio Li bre del Es ta do de Gue rre ro,16 y en el Con ve nio 169 de la
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pro pues ta in ser ta a la ins ti tu ción en las co mi sa rías mu ni ci pa les “ya que és tos a su vez de ben
de cui dar de la su pe ra ción pro fe sio nal, téc ni ca, mo ral y ma te rial de los agen tes de Se gu ri -
dad Pú bli ca y de trán si to mu ni ci pal”. Mar tí nez Gar ne lo, Je sús, Se gu ri dad pú bli ca na cio nal. 
Un sis te ma al ter na ti vo de po lí ti ca cri mi no ló gi ca en Mé xi co, Mé xi co, Po rrúa, 1999, pp.
440-448.

14  Aven da ño, Elia, Sis te mas le ga les de pue blos in dí ge nas. Ejem plos, ex pe rien cias y
me di das gu ber na men ta les, ad mi nis tra ti vas y ju di cia les para vin cu lar el de re cho con sue tu -
di na rio en los sis te mas na cio na les de jus ti cia, tra ba jo pre sen ta do en el Se mi na rio de Exper -
tos so bre Pue blos Indí ge nas y Admi nis tra ción de Jus ti cia, Ma drid, 12-14 de no viem bre de
2003. 

15  En la an te rior re dac ción, que co rres pon de ría a la re for ma del 28 de ene ro de 1992, el
re co no ci mien to de cier tos de re chos de los miem bros de pue blos y co mu ni da des in dí ge nas
se en con tra ba en el pri mer pá rra fo del ar tícu lo cuar to cons ti tu cio nal. En la ac tua li dad, mer -
ced la re for ma en ma te ria in dí ge na del 14 de agos to de 2001, se co rres pon de ría con el ar -
tícu lo se gun do cons ti tu cio nal, lue go de la de ro ga ción del pri mer pá rra fo que pasa a ser par te 
del ar tícu lo se gun do. La re dac ción del ar tícu lo 4o. cons ti tu cio nal, pri mer pá rra fo, que se
tomó en cuen ta en 1995 para jus ti fi car la “po li cía co mu ni ta ria” era: “La na ción me xi ca na
tie ne una com po si ción plu ri cul tu ral sus ten ta da ori gi nal men te en sus pue blos in dí ge nas. La
ley pro te ge rá y pro mo ve rá el de sa rro llo de sus len guas, cul tu ras, usos, cos tum bres, re cur sos 
y for mas es pe cí fi cas de or ga ni za ción so cial, y ga ran ti za rá a sus in te gran tes el efec ti vo ac ce -
so a la ju ris dic ción del Esta do. En los jui cios y pro ce di mien tos agra rios en que aqué llos
sean par te, se to ma rán en cuen ta sus prác ti cas y cos tum bres ju rí di cas en los tér mi nos que es -
ta blez ca la ley”.

16  Espe cí fi ca men te el ar tícu lo 61 de la ci ta da Ley Orgá ni ca del Mu ni ci pio Li bre del
Esta do de Gue rre ro, de 5 de ene ro de 1990, se ña la las fa cul ta des y obli ga cio nes de los ayun -
ta mien tos gue rre ren ses en ma te ria de go ber na ción y se gu ri dad pú bli ca. Des ta can, por su
am pli tud, en tre ta les fa cul ta des y obli ga cio nes las re se ña das en las frac cio nes VI, VII, VIII,
IX, X, XXV y XXVI: “VI. Man te ner la tran qui li dad, la se gu ri dad y or den pú bli co den tro
del mu ni ci pio; VII. Pre ve nir la co mi sión de de li tos y pro te ger a las per so nas, a sus pro pie da -
des y de re chos; VIII. Au xi liar al Mi nis te rior Pú bli co y a las au to ri da des ju di cia les cuan do
sea re que ri do para ello; IX. Impo ner arres to ad mi nis tra ti vo má xi mo de 36 ho ras en los ca sos 
en que las le yes, ban dos, re gla men tos y or de nan zas lo pre vean cuan do se haya que bran ta do
el or den pú bli co; X. Aprehen der a los de lin cuen tes en los ca sos de fla gran te de li to y en los
de no to ria ur gen cia cuan do se tra te de los que se per si guen de ofi cio y que no haya au to ri dad 
ju di cial que ex pi da la or den de aprehen sión... XXV. Expe dir los ban dos de po li cía y buen
go bier no, y los re gla men tos, cir cu la res y dis po si cio nes ad mi nis tra ti vas de ob ser van cia ge -
ne ral den tro de sus res pec ti vas ju ris dic cio nes; y, XXVI. To das aque llas que fa ci li ten y ase -
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Orga ni za ción Inter na cio nal del Tra ba jo (OIT), sus cri to y ra ti fi ca do por el
es ta do me xi ca no.17 En aque lla reu nión de oc tu bre de 1995 se le van tó acta,
que se lla ron to das las au to ri da des de las co mu ni da des par ti ci pan tes, mis ma 
que se re gis tró ante no ta rio pú bli co. El si guien te paso fue la co mu ni ca ción
con las au to ri da des es ta ta les. Se or ga ni zó una co mi sión para acudir a la
capital del estado y dar a conocer la decisión adoptada:

Las au to ri da des y los mis mos in vo lu cra dos de cían en aquel tiem po que no era
po si ble, que no lo per mi tía la ley. Sin em bar go la co mi sión que fue dijo que no
iban a pe dir per mi so pues lle va ban los acuer dos de la vo lun tad del pue blo. Se
res pe tó y tra tó de in for mar a las ins tan cias ofi cia les, tam bién se le in for mó a la
po li cía ju di cial para que tu vie ra co no ci mien to de di cha de ci sión. Co men zó así a 
fun cio nar la po li cía co mu ni ta ria, la cual ini ció a es col tar a las ca mio ne tas “pa -
sa je ras”, en ton ces, los de lin cuen tes se die ron cuen ta de que ya no iba a ser tan
fá cil co me ter de li tos.18

En su na ci mien to, esta or ga ni za ción re ci bió el apo yo del go ber na dor del
es ta do, de los pre si den tes mu ni ci pa les e in clu so del 48 Ba ta llón de Infan te -
ría del Ejér ci to Me xi ca no, el cual les im par tió cur sos para el uso de ar mas.
En este pun to cabe men cio nar que la re la ción con dis tin tas ins tan cias de
go bier no ha sido tam bién con ti nua y di ver sa, no exen ta de conflictos.

Los pri me ros re sul ta dos del Sis te ma de Se gu ri dad Pú bli ca Co mu ni ta ria,
con tras ta dos con la nula ac tua ción de las au to ri da des com pe ten tes en re la -
ción con los pre sun tos res pon sa bles de la co mi sión de de li tos, “más se tar -
da ban los po li cías [co mu ni ta rios] en en tre gar los que el Mi nis te rio Pú bli co
en li be rar lo”, lle vó a la Asam blea Re gio nal a dar el sal to de un sis te ma de
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gu ren el me jor de sem pe ño de sus ta reas”. Vid. Cien fue gos Sal ga do, Da vid, Co men ta rios a
la Ley Orgá ni ca del Mu ni ci pio Li bre del Esta do de Gue rre ro, Chil pan cin go, Mé xi co, Fun -
da ción Aca dé mi ca Gue rre ren se, 2003, pp. 29, 30 y 85-87.

17  Con ve nio so bre pue blos in dí ge nas y tri ba les en paí ses in de pen dien tes (1989). La ra -
ti fi ca ción del es ta do me xi ca no se re gis tró ante la OIT el 5 de sep tiem bre de 1990 y de con -
for mi dad con el ar tícu lo 38 del mis mo Con ve nio 169, en tró en vi gor doce me ses des pués, el
6 de sep tiem bre de 1991. El Con ve nio fue apro ba do por la Cá ma ra de Se na do res del H.
Con gre so de la Unión, el 11 de ju lio de mil no ve cien tos no ven ta, se gún de cre to pu bli ca do
en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción el día tres del mes de agos to del pro pio año. El de cre to 
pro mul ga to rio fue fir ma do por el Pre si den te de la Re pú bli ca el 25 de sep tiem bre de 1990, y
el tex to del Con ve nio pu bli ca do en el Dia rio Ofi cial de la Fe de ra ción el 24 de ene ro de
1991.

18  Cuan do la jus ti cia se hace pue blo (bre ve his to ria de la po li cía co mu ni ta ria), Mé xi -
co, Cen tro de De re chos Hu ma nos de la Mon ta ña Tla chi no llan, 2001, p. 13.
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se gu ri dad a uno de ma yor al can ce: el Sis te ma Co mu ni ta rio de Se gu ri dad,
Impar ti ción de Jus ti cia y Ree du ca ción. Debe acla rar se que el con cep to de
ree du ca ción con sis te en que las per so nas que son en con tra das cul pa bles de
un de li to tie nen obli ga ción de rea li zar tra ba jo so cial en bien de la co mu ni -
dad (aca rrean do pie dras, pin tan do pa re des, ela bo ran do ado be, et cé te ra).
Tra ba jan quin ce días en una co mu ni dad y lue go son tras la da das a otra has ta 
que cam bian de actitud. Cada semana los principales los reúnen para darles 
una plática sobre cómo deben comportarse.

En este es que ma de se gu ri dad pú bli ca in te gral, nin gún acu sa do de ha ber 
co me ti do un de li to, sea me nor o sea gra ve, es re mi ti do al Mi nis te rio Pú bli -
co y se juz ga tan to a in dí ge nas como mes ti zos. Esta si tua ción ha oca sio na -
do no po cos ma les ta res en tre la po bla ción mes ti za. El lo cal en don de se
asien tan las ofi ci nas cen tra les y la cár cel del sis te ma, está ubi ca da cer ca de
la pre si den cia mu ni ci pal de San Luis Acat lán. Ahí se en cuen tra el sis te ma
de ra dio que sir ve para co mu ni ca ción con las co mu ni da des del sis te ma. En
di cha ofi ci na se re suel ven los con flic tos lo ca les y to dos los ca sos de ri va dos 
ahí por los co mi sa rios de co mu ni dad, que se pre ten de sean sólo aque llos
con si de ra dos gra ves se gún el re gla men to del sis te ma. “To dos los ca sos que 
les son pre sen ta dos y los acuer dos de con ci lia ción al can za dos son re gis tra -
dos por es cri to, al igual que un re gis tro de de te ni dos, li be ra dos y pre sos. Es
un sis te ma tra di cio nal, pero la me mo ria co lec ti va no de pen de de los an cia -
nos, sino de la la bor de la se cre ta ria”.19

Por cuan to hace a la es truc tu ra, de be mos se ña lar, si guien do a Cruz Rue -
da, que la “po li cía co mu ni ta ria” tie ne una es truc tu ra de am plia par ti ci pa -
ción or ga ni za ti va co mu ni ta ria, que pue de di vi dir se en tres par tes: la nor -
ma ti va, la ope ra ti va y la or gá ni ca.20

1. Por cuan to hace a la es truc tu ra nor ma ti va con vie ne se ña lar que se de -
po si ta en dos ór ga nos: la Asam blea Re gio nal Ge ne ral de Au to ri da des 
y Re pre sen tan tes de Orga ni za cio nes y el Co mi té de Au to ri da des.

La Asam blea Re gio nal Ge ne ral de Au to ri da des y Re pre sen tan tes de
Orga ni za cio nes está in te gra da por los co mi sa rios mu ni ci pa les de cada co -
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19  Her nán dez, Ro sal va Aída y Ortiz Eli zon do, Héc tor, Di fe ren tes pero igua les: los
pue blos in dí ge nas en Mé xi co y el ac ce so a la jus ti cia, tra ba jo pre sen ta do en la “Con fe ren ce
on Re for ming the Admi nis tra tion of Jus ti ce in Mé xi co”, 15-17 de mayo de 2003, p. 11.

20  Cruz Rue da, “Sis te ma de se gu ri dad pú bli ca in dí ge na co mu ni ta rio”, op. cit., nota 12,
pp. 19 y ss.
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mu ni dad; co mi sa ria dos eji da les o co mu na les; de le ga dos de las or ga ni za -
cio nes so cia les de la re gión, y au to ri da des mu ni ci pa les. Entre sus fun cio -
nes y atri bu cio nes se en cuen tran el con du cir o di ri gir el sis te ma de
se gu ri dad así como im par tir jus ti cia (juz gar e im po ner como san ción la ree -
du ca ción), ele gir o nom brar en tre los co mi sa rios mu ni ci pa les al Co mi té de
Au to ri da des y ele gir a los integrantes del Comité Ejecutivo de la Policía
Comunitaria.

El Co mi té de Au to ri da des está in te gra do por un pre si den te, un se cre ta -
rio y dos vo ca les ele gi dos por la Asam blea Re gio nal, to dos ellos son agen -
tes o de le ga dos mu ni ci pa les. Sus prin ci pa les fun cio nes y atri bu cio nes son:
eje cu tar los acuer dos a los que ha lle ga do la Asam blea Re gio nal Ge ne ral,
orien tar los tra ba jos del Co mi té Eje cu ti vo de la Po li cía Co mu ni ta ria y la re -
pre sen ta ción ante las au to ri da des mu ni ci pa les del Sis te ma de Seguridad
Pública Indígena Comunitaria.

2. La es truc tu ra ope ra ti va se de po si ta en el Co mi té Eje cu ti vo de la Po li -
cía Co mu ni ta ria y en los pro pios po li cías co mu ni ta rios.

El Co mi té Eje cu ti vo de la Po li cía Co mu ni ta ria se in te gra por un pre si -
den te, un se cre ta rio y un te so re ro, así como dos ase so res de los or ga nis mos
o de las or ga ni za cio nes que for man par te del Sis te ma de Se gu ri dad Pú bli ca
Indí ge na Co mu ni ta ria. La Asam blea Re gio nal Ge ne ral eli ge a los miem -
bros del Co mi té de en tre los co man dan tes de cada co mu ni dad. Sus fun cio -
nes y atri bu cio nes son las de di ri gir y orien tar al cuer po de la po li cía co mu -
ni ta ria; de lo que re sul ta que bajo su res pon sa bi li dad queda la seguridad
pública de la región de la Costa Chica y Montaña de Guerrero.

Por cuan to hace a los po li cías co mu ni ta rios debe se ña lar se que se in te -
gran en uni da des ope ra ti vas con for ma das por un co man dan te y su su plen -
te, así como de en tre seis y doce ele men tos, de pen dien do del nú me ro de ha -
bi tan tes de cada co mu ni dad. La Asam blea Co mu ni ta ria se en car ga de
con se guir las ar mas para sus ele men tos.21 Se ña la Cruz Rue da que es tas uni -
da des mul ti pli ca das por cua ren ta co mu ni da des dan un to tal apro xi ma do de
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21  Al res pec to debe se ña lar se que en al gu nos ca sos las ar mas con que cuen tan los
miem bros de la “po li cía com ni ta ria” son de su pro pie dad; el go ber na dor del es ta do en al gu -
na oca sión hizo un do na ti vo de ar mas y otra par te es con se gui da por la Asam blea Co mu ni ta -
ria. En todo caso se ad vier te que las ar mas se en cuen tran de bi da men te re gis tra das. Ade más,
una de las as pi ra cio nes de la or ga ni za ción es ob te ner la li cen cia co lec ti va para por ta ción de
ar mas.
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400 ele men tos. Sus ac ti vi da des se re su men en la vi gi lan cia, pre ven ción e
in ves ti ga ción de de li tos o fal tas en la re gión o que ha yan te ni do lu gar en
ella. Los po li cías es tán bajo el man do del Co mi té Eje cu ti vo. Her nán dez y
Ortiz des cri ben la la bor de estos elementos po li cia cos sui generis:

Los po li cías rin den ser vi cio ro ta ti vo por co mu ni dad en pe rio dos de 15 días y
tie nen como fun cio nes prin ci pa les rea li zar ron di nes por los ca mi nos y las co -
mu ni da des, vi gi lar las ofi ci nas, acom pa ñar a los vehícu los de trans por te y a las
per so nas que así lo so li ci ten y vi gi lar a los de te ni dos mien tras rea li zan la bo res
de acon di cio na mien to de ca mi nos, igle sias, es cue las, et cé te ra, par te cen tral del
pro ce so de ree du ca ción. Cada po li cía tie ne a su car go un ri fle (por lo ge ne ral
de bajo ca li bre aun que di cen con tar con al gu nos M1), y de ben uti li zar el uni for -
me mien tras rin den ser vi cio. Éste cons ta de go rras y ca mi se tas es tam pa das en
ver de o ne gro, con el em ble ma de la cor po ra ción. Por tan ade más cre den cia les
emi ti das por el ayun ta mien to mu ni ci pal con foto y fe cha de ven ci mien to. Los
tras la dos en tre co mu ni da des se rea li zan en dos ca mio ne tas se mi nue vas do na das 
por el ayun ta mien to.22

3. La es truc tu ra or gá ni ca se hace con sis tir en al re de dor de 40 co mu ni -
da des,23 tan to in dí ge nas (apro xi ma da men te 80%) como mes ti zas
(apro xi ma da men te 20%), que en asam blea ge ne ral han de ci di do in te -
grar se al Sis te ma de Se gu ri dad Pú bli ca Indí ge na Co mu ni ta ria. Lla ma
la aten ción que al gu nas co mu ni da des cuya po bla ción ma yo ri ta ria es
mes ti za ha yan acep ta do in cor po rar se a este sis te ma de se gu ri dad. El
con jun to de es tas co mu ni da des son la base or gá ni ca por la cual la
“po li cía co mu ni ta ria” toma vida, pues no sólo pro por cio nan los ele -
men tos hu ma nos ne ce sa rios sino que vi gi lan el buen fun cio na mien to
del sis te ma, y sal va guar dan la se gu ri dad y ali men tan a los de te ni dos,
apo yan do a la po li cía co mu ni ta ria cuan do a aqué llos les toca dar ser -
vi cio en la co mu ni dad en tur no.

Si guien do el mo de lo se ña la do por Cruz Rue da, pue de ad ver tir se una je -
rar qui za ción en tre los di fe ren tes ni ve les de esta estructura:
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22  Her nán dez y Ortiz, Di fe ren tes pero igua les: los pue blos in dí ge nas en Mé xi co y el
ac ce so a la jus ti cia, op. cit., nota 19, p. 11.

23  Para 2001 se men cio na ban 60 co mu ni da des en las cua les la “po li cía co mu ni ta ria tie -
ne su ra dio de ac ción. Ta les co mu ni da des co rres pon den a los mu ni ci pios de San Luis Acat -
lán, Ma li nal te pec, Azo yú, Met lá to noc y Atla ma jal cin go del Mon te.
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Estructura normativa:
Asamblea Regional General

Comité de Autoridades

Estructura operativa:
Comité Ejecutivo de la Policía Comunitaria

Policías comunitarios

Estructura orgánica:
Todas las comunidades mestizas e indígenas que aceptan el Sistema
Comunitario de Seguridad, Impartición de Justicia y Reeducación

Por su pues to, la or ga ni za ción de la po li cía co mu ni ta ria re sul ta de una
com ple ji dad de fac to res y ele men tos que con ven dría es tu diar aten ta men te,
como pue de des pren der se del si guien te or ga ni gra ma:24
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24  To ma do de Cuan do la jus ti cia se hace pue blo (bre ve his to ria de la po li cía co mu ni -
ta ria), op. cit., nota 18, p. 21.
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Como afir ma Aven da ño, la “po li cía co mu ni ta ria” es un sis te ma, ello
pues to que cuen ta con ór ga nos es pe cí fi cos de tipo co le gia do como los re se -
ña dos, “ga ran tías de au dien cia para los im pli ca dos, mé to dos para las san -
cio nes y la ve ri fi ca ción de su cum pli mien to y, so bre todo, nor mas de cohe -
sión y con trol so cial con base en la tra di ción”. A ta les ca rac te rís ti cas ha brá
que au nar que en tre sus prin ci pios se en cuen tran el “in ves ti gar an tes que
pro ce sar, con ci liar an tes que dic tar sen ten cia, ree du car an tes que cas ti gar,
todo sin dis tin ción de edad, sexo, co lor” u otra cir cuns tan cia.25

IV. DERE CHO, LEY Y MUL TI CUL TU RA LI DAD

Algu nas de las pre gun tas que el ju ris ta se hace en re la ción a la ac tua ción
de la “po li cía co mu ni ta ria” son: ¿qué le yes la fa cul tan? ¿quién les dio per -
mi so? ¿de qué au to ri dad es ta tal de pen den? Se tra ta de cues tio nes que se
jus ti fi can en la for ma ción de un ima gi na rio acor de con el sis te ma le gal
apren di do en las au las uni ver si ta rias. Sin em bar go, la res pues ta a ta les
cues tio nes que da ale ja da del fe nó me no ju rí di co y ha bría que re cu rrir al
análisis sociológico.

Pre ci sa men te de ri va do de las ges tio nes en tor no a la re co men da ción
14/2003, emi ti da por la Co mi sión Na cio nal de los De re chos Hu ma nos
(CNDH), hay un re co no ci mien to de la le gi ti mi dad de la “po li cía co mu ni ta -
ria”, pero no de su le ga li dad. El ar gu men to de la CNDH se re du ce a que su
ac tuar se ajus ta al mar co ju rí di co, fue ra justo o no.

Éste es pre ci sa men te el se gun do as pec to que debe re fe rir se para abor dar
el aná li sis de caso so bre la se gu ri dad pú bli ca en un es ta do mul ti cul tu ral, es
de cir, el re la ti vo al dis tan cia mien to de los con cep tos de de re cho y ley. Con
acier to Gros si re fie re que al ciu da da no co mún le nace una des con fian za ha -
cia el de re cho. Una des con fian za ba sa da en la con vic ción de que el de re cho 
es algo di fe ren te a la jus ti cia, algo que se iden ti fi ca con la ley; “el de re cho se
le pre sen ta sólo como ley, y la ley es el man da to au to ri ta rio que des de arri -
ba lle ga a la iner me co mu ni dad de ciu da da nos sin te ner en cuen ta los fer -
men tos que cir cu lan en la con cien cia co lec ti va, in di fe ren te a la va rie dad de
las si tua cio nes que in ten ta re gu lar”.26
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25  Aven da ño, Sis te mas le ga les de pue blos in dí ge nas..., op. cit., nota 14, p. 4.
26  Gros si, Pao lo, Mi to lo gía ju rí di ca de la mo der ni dad, Ma drid, Trot ta, 2003, p. 21.
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Al ser la “po li cía co mu ni ta ria” una ins ti tu ción ile gal, el Es ta do ha ins ta -
do di ver sos me ca nis mos ten den tes a su di so lu ción. El re la tor es pe cial de la
ONU en su Infor me de di ciem bre de 2003 se ña ló que

la Coor di na do ra Re gio nal de Au to ri da des Co mu ni ta rias de la Mon ta ña y Cos ta
Chi ca de Gue rre ro se que ja que las au to ri da des es ta ta les y fe de ra les han in ten ta -
do des man te lar a la po li cía co mu ni ta ria y que en el mar co de este con flic to se
han co me ti do di ver sos abu sos con tra va rios miem bros de las co mu ni da des in dí -
ge nas (ame na zas, hos ti ga mien tos, de ten cio nes ar bi tra rias, fa bri ca ción de de li -
tos), aun que tam bién hay que jas con tra la pro pia Po li cía Co mu ni ta ria por sus
pro ce di mien tos.27

Los pro pios miem bros de la “po li cía co mu ni ta ria” se ma ni fies tan por la
ne ce si dad del re co no ci mien to por par te del mar co ju rí di co es ta tal: “Con si -
de ra mos que nues tra or ga ni za ción so cial debe ser re co no ci da en las le yes
es ta ta les y mu ni ci pa les como una for ma in ter na de or ga ni za ción so cial de
los pue blos in dí ge nas, como una ins ti tu ción in dí ge na. Ese es nues tro pen -
sa mien to y en ese ca mi no pro se gui re mos con nues tra lu cha”.28

Si bien la Cons ti tu ción re co no ce cier tos de re chos a los pue blos y co mu -
ni da des in dí ge nas, el reto es ir más allá de tal re co no ci mien to y em pe zar a
con sen sar las prác ti cas ju rí di cas que se en cuen tran fue ra del mar co le gal
del Es ta do me xi ca no, para dar ma yor sus ten to a nues tro Es ta do de derecho.
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27  Infor me del re la tor es pe cial so bre la si tua ción de los de re chos hu ma nos y las li ber -
ta des fun da men ta les de los in dí ge nas, op. cit., nota 9, p. 14. En el mis mo do cu men to se se -
ña la que “un pa trón re cu rren te en las re gio nes con flic ti vas es la cri mi na li za ción de las ac ti -
vi da des de pro tes ta, de nun cia, re sis ten cia y mo vi li za ción so cial de los in vo lu cra dos, lo cual
im pli ca con fre cuen cia la im pu ta ción de múl ti ples de li tos, la fa bri ca ción de de li tos di fí ci les
o im po si bles de de mos trar, la de ten ción ile gal de los acu sa dos, los abu sos fí si cos, la di la ta -
ción en el pro ce so ju di cial co men zan do por las ave ri gua cio nes pre vias, et cé te ra. Se re por -
tan de ten cio nes, alla na mien tos, aco so po li cial, ame na zas y en jui cia mien tos a au to ri da des y
lí de res co mu ni ta rios, a di ri gen tes y miem bros de or ga ni za cio nes in dí ge nas y sus de fen so -
res. Se han de nun cia do ‘de sa pa re ci dos tran si to rios’, per so nas pri va das ile gal men te de su li -
ber tad por al gún tiem po, con lo cual se bus ca de sar ti cu lar la ac ti vi dad so cial le gí ti ma e in ti -
mi dar a sus par ti ci pan tes”. Ibi dem, p. 17.

28  Ci ta do en Aven da ño, Sis te mas le ga les de pue blos in dí ge nas..., op. cit., nota 14, p. 7.
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V. LA SE GU RI DAD PÚ BLI CA EN EL ESTA DO 

MUL TI CUL TU RAL

Pri me ro que nada debe se ña lar se que el con cep to de se gu ri dad pú bli ca
es un con cep to que un gran sec tor de la doc tri na hace de pen der del Esta -
do,29 lo cual im pi de ab ini tio plan tear una ins ti tu ción aje na al mis mo. A pe -
sar de tal cir cuns tan cia el con cep to de se gu ri dad pú bli ca ha ini cia do una
mu ta ción ha cia con cep tos más am plios como el de se gu ri dad ciu da da na,
cuya prin ci pal ca rac te rís ti ca es que “la se gu ri dad de los ciu da da nos se en -
tien de, pri me ra men te, como la vi gen cia es tric ta de un Esta do cons ti tu cio -
nal y de de re cho, ade más de un es tán dar mí ni mo de bie nes tar de los miem -
bros de la so cie dad en ma te ria de sa lud, edu ca ción, vi vien da, in gre so
et cé te ra”.30 De ello de ri va la ne ce si dad de que “la con duc ción de las po lí ti -
cas y la su per vi sión de las es tra te gias en ma te ria de se gu ri dad pú bli ca se
de ben ha cer de ma ne ra con jun ta en tre la so cie dad ci vil y las au to ri da des,
por lo que el po li cía, bajo la con duc ción de la so cie dad ci vil or ga ni za das, se 
vuel ve un ciu da da no más”.31

Sin em bar go, en fe chas re cien tes se han ad ver ti do pro fun dos cam bios
eco nó mi cos, po lí ti cos, cri mi no ló gi cos y so cia les (in clu so re li gio sos), que
nos per mi ten ad ver tir la ne ce si dad de un Es ta do mul ti cul tu ral, a la ma ne ra
men cio na da su pra: un Es ta do que re co noz ca la plu ra li dad sin me nos ca bo
de su in te gri dad. Hay pues ne ce si dad de un in ter cul tu ra lis mo. Es evi den te
que el fe nó me no mul ti cul tu ral ha em pu ja do la trans for ma ción po lí ti ca me -
xi ca na, y ello pue de des pren der se del he cho de que la cla ve para in ter pre tar 
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29  Si guien do a Mar tí nez Gar ne lo, la se gu ri dad pú bli ca “se re fie re a los pro gra mas,
prin ci pios, es ta men tos, ni ve les, for mas y ca li da des, en que el Esta do es ta ble ce una gran di -
ver si dad de as pec tos le ga les, ope ra ti vos y téc ni cos que re dun dan en la pre ven ción, vi gi lan -
cia, con trol, au xi lio, re gu la ción, pro tec ción y res pe to a fa vor de los go ber na dos; ya sea con -
tra la vio len cia, con tra el de li to, con tra la de lin cuen cia or ga ni za da, con tra las ac cio nes
cri mi na les, con tra la im pu ni dad o con tra la co rrup ción, etc., con el úni co y evi den te pro pó -
si to de es ta ble cer y pres tar los me ca nis mos es truc tu ra les de una su praes pe cua li za ción den -
tro de es tos ru bros, en cua drán do se el con jun to de sus ac cio nes como la pres ta ción de un ní -
ti do y trans pa ren te ser vi cio de se gu ri dad cuyo fin te leo ló gi co lo mar ca la cien cia del
de re cho, den tro de un con glo ban te sis te ma de vi gi lan cia na cio nal, es ta tal o mu ni ci pal” [la
cur si va es nues tra]. Mar tí nez Gar ne lo, op. cit., nota 13, p. 56.

30  Ca rran za, E., Si tua ción del de li to y de la se gu ri dad de los ha bi tan tes en los paí ses de
Amé ri ca La ti na, Mé xi co, Si glo XXI, 1997, ci ta do por Ro me ro Váz quez, “No tas para un
mo de lo al ter na ti vo de se gu ri dad ciu da da na”, op. cit., nota 4, p. 107.

31  Ibi dem, p. 119.
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nu me ro sas pres crip cio nes cons ti tu cio na les pasa por el reconocimiento
subjetivo y colectivo de la diversidad cultural. 

En el ám bi to ad mi nis tra ti vo los de re chos de las mi no rías in dí ge nas de -
ben ver se como lo que en rea li dad son, de re chos de los ad mi nis tra dos, de los
go ber na dos y, por tan to, de re chos que la ad mi nis tra ción está obli ga da a
res pe tar siem pre y cuan do cum plan con los lí mi tes cons ti tu cio na les cohe -
ren tes con la idea de un Es ta do mul ti cul tu ral, como el que re fle ja el ar tícu lo 
se gun do de la Cons ti tu ción me xi ca na.

Ello nos re mi te a te mas abor da dos por al gu nos sec to res de la doc tri na
na cio nal, es el caso de los fue ros que po drían es ta ble cer se en ma te ria in dí -
ge na. La es pe ci fi ci dad cul tu ral de es tas na cio nes jus ti fi ca el re co no ci mien -
to de pa rá me tros dis tin tos que los del gru po cul tu ral do mi nan te. No pue de
de jar de se ña lar se que en Mé xi co la Cons ti tu ción ha re co no ci do un cú mu lo
de de re chos a los miem bros de pue blos y co mu ni da des in dí ge nas, pero con
es ca sa con cre ción le gal.32 Ello con du ce a que la si tua ción no esté aun re fle -
ja da en las sen ten cias nues tras de cada día, dic ta das en los ámbitos
jurisdiccionales federales y locales.

Más que con clu sio nes me per mi to pre sen tar in te rro gan tes que des de la
pers pec ti va de un Es ta do mul ti cul tu ral, como el me xi ca no, me re cen ser
con tes ta das a la brevedad: 

—Las po lí ti cas de se gu ri dad pú bli ca en Mé xi co, ¿de ben mo di fi car se
fren te al sur gi mien to y de sa rro llo de un nue vo tipo de or ga ni za cio nes
co mu ni ta rias, como lo es la “po li cía co mu ni ta ria”?

—¿Có mo po dría in cor po rar se el mo de lo de “po li cía co mu ni ta ria” al sis -
te ma na cio nal cons ti tu cio nal de se gu ri dad pú bli ca?

Si bien debe ad mi tir se que en es tric to sen ti do la “po li cía co mu ni ta ria” es 
una ins ti tu ción ile gal, no me nos cier to re sul ta que pue de pro cu rar se una
res pues ta sim ple a las an te rio res pre gun tas des de el ám bi to le gal. Para ello
debe par tir se del he cho de que en tér mi nos del man da to con te ni do en la
Cons ti tu ción me xi ca na se pre sen ta una con fron ta ción en tre los artículos
2o. y 21.
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32  Por po ner un ejem plo, so bre el tema de los de re chos lin güís ti cos pue de ver se mi tra -
ba jo “El ejer ci cio del de re cho a la len gua en el ám bi to pro ce sal me xi ca no”, Juez. Cua der -
nos de Inves ti ga ción del Insti tu to de la Ju di ca tu ra Fe de ral, Mé xi co, núm. 3, oto ño de 2003, 
pp. 41-66.
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En el ar tícu lo se gun do en con tra mos un re co no ci mien to del de re cho a la
li bre de ter mi na ción de las for mas in ter nas de con vi ven cia y or ga ni za ción
so cial, eco nó mi ca, po lí ti ca y cul tu ral de los pue blos y co mu ni da des in dí ge -
nas; así como la po si bi li dad de apli ca ción de sis te mas nor ma ti vos pro pios
en la re gu la ción y so lu ción de sus con flic tos in ter nos, con di cio nan do esto
úl ti mo al res pe to a los prin ci pios ge ne ra les de la Cons ti tu ción, las ga ran tías 
in di vi dua les, los de re chos hu ma nos y la dig ni dad e in te gri dad de las mu je -
res. Tam bién se re co no ce la au to no mía para ele gir de acuer do con sus nor -
mas, pro ce di mien tos y prác ti cas tra di cio na les, a las au to ri da des o re pre sen -
tan tes para el ejer ci cio de sus for mas pro pias de go bier no in ter no. 

Por otra par te, en el ar tícu lo 21 de la Cons ti tu ción fe de ral me xi ca na se
es ta ble ce que la se gu ri dad pú bli ca es una fun ción a car go de la Fe de ra ción,
el Dis tri to Fe de ral, los es ta dos y los mu ni ci pios, en las res pec ti vas com pe -
ten cias que se ña la la Cons ti tu ción; mis mo do cu men to nor ma ti vo que es ta -
ble ce para la ac tua ción de las ins ti tu cio nes po li cia les los prin ci pios de le ga -
li dad, efi cien cia, pro fe sio na lis mo y hon ra dez. Agre ga ade más que ha brá
una coor di na ción en tre Fe de ra ción, Dis tri to Fe de ral, es ta dos y mu ni ci pios,
en los tér mi nos que la ley se ña le, para establecer un sistema nacional de
seguridad pública.

Al man da to cons ti tu cio nal ha brá que au nar el con te ni do del Con ve nio
169 de la Orga ni za ción Inter na cio nal del Tra ba jo que, sien do de re cho in -
ter no, en vir tud del 133 cons ti tu cio nal, ins ta a que los mé to dos de re pre sión 
de los de li tos o de re cho con sue tu di na rio sean re co no ci dos, en la me di da
que no con tra ven gan los prin ci pios del or den ju rí di co na cio nal.33

Cier ta men te es ta mos usan do el fun da men to le gal uti li za do por las co -
mu ni da des in dí ge nas gue rre ren ses para apro bar, en 1995, el Sis te ma de Se -
gu ri dad Pú bli ca Co mu ni ta ria. Pero ello no debe re sul tar ex tra ño: es exac ta -
men te el mar co ju rí di co que con si de ra mos ne ce sa rio para sus ten tar ésta y
mu chas otras pro pues tas de par ti ci pa ción co mu ni ta ria en ma te ria de se gu -
ri dad pú bli ca. La aca de mia y la so cie dad tie nen que par ti ci par en la ela bo -
ra ción de es tas pro pues tas, de in te rés ma ni fies to para el sis te ma ju rí di co
na cio nal, pues el ba ga je que pue de re sul tar de tal ejer ci cio de jus ti fi ca ción
no ten dría pa ran gón.
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33  Pue de po ner se como ejem plo el caso del es ta do me xi ca no de Quin ta na Roo, don de
los jue ces tra di cio na les tie nen ju ris dic ción li mi ta da a tra vés de la Ley Orgá ni ca del Po der
Ju di cial de la en ti dad.
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Para no so tros re sul ta cla ro: el re co no ci mien to de la po li cía co mu ni ta ria
en el mar co le gal es via ble; sea a tra vés de la la bor del le gis la dor lo cal, sea a 
tra vés del cum pli mien to de las obli ga cio nes con traí das por el Es ta do me xi -
ca no al sus cri bir el con ve nio men cio na do su pra. El re la tor es pe cial de la
ONU so bre la si tua ción de los de re chos hu ma nos y las li ber ta des fun da -
men ta les de los in dí ge nas se ña ló acer ta da men te en su in for me que el caso
de la po li cía co mu ni ta ria “pone en evi den cia un tema de gran ac tua li dad en
el país, a sa ber, la dis cu sión en tre el ejer ci cio de los sis te mas nor ma ti vos
in ter nos, la apli ca ción del de re cho po si ti vo pe nal, y el res pe to a las ga ran -
tías in di vi dua les en ma te ria de de re chos hu ma nos”.34 Más ade lan te re co -
mien da que el go bier no fe de ral y los go bier nos es ta ta les de ben “re co no cer,
res pe tar y apo yar a las po li cías co mu ni ta rias, juz ga dos in dí ge nas y otras
for mas de so lu ción de con flic tos pro pias de los pue blos in dí ge nas”.35

La si tua ción del de re cho fren te a los fe nó me nos mul ti cul tu ra les está
ape nas es bo zán do se. Con ma yor ra zón pue de afir mar se que el de re cho va a 
la zaga de la di ná mi ca so cial, y las so lu cio nes al ter na ti vas a los pro ble mas
ju rí di cos da cuen ta de ello. La apa ri ción de la po li cía co mu ni ta ria como se
ex pli có su pra es ejem plo de cómo la so cie dad pue de res pon der de ma ne ra
pa ra le la a pro ble má ti cas que en prin ci pio, y al me nos for mal men te, co rres -
pon de aten der en ex clu si va al Estado y sus órganos especializados. 

Ha brá que re cor dar nue va men te, y casi a ma ne ra de co lo fón, que la re -
for ma cons ti tu cio nal en ma te ria in dí ge na, de agos to de 2001, in clu yó en el
ar tícu lo se gun do el tex to de que la Cons ti tu ción re co no ce y ga ran ti za el de -
re cho de los pue blos y de las co mu ni da des in dí ge nas a la li bre de ter mi na -
ción y, en con se cuen cia, a la autonomía para:

II. Apli car sus pro pios sis te mas nor ma ti vos en la re gu la ción y so lu ción de sus
con flic tos in ter nos, su je tán do se a los prin ci pios ge ne ra les de esta Cons ti tu ción,
res pe tan do las ga ran tías in di vi dua les, los de re chos hu ma nos y, de ma ne ra re le -
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34  Infor me del re la tor es pe cial so bre la si tua ción de los de re chos hu ma nos y las li ber -
ta des fun da men ta les de los in dí ge nas, op. cit., nota 9, p. 14. En este in for me se se ña la que
“en tre los tzel ta les de Ba cha jón, mu ni ci pio de Chi lón, Chia pas, un es fuer zo co mu ni ta rio
pro cu ra apli car el sis te ma ju rí di co de usos y cos tum bres para la so lu ción lo cal de los con -
flic tos y la pro cu ra ción de jus ti cia en las co mu ni da des. Me dian te ne go cia cio nes con las au -
to ri da des gu ber na men ta les y ju di cia les a ni vel mu ni ci pal y es ta tal, con la ayu da de los ‘a -
rre gla do res de pro ble mas’, se ha lo gra do el res pe to al fun cio na mien to de este sis te ma en
di ver sos ca sos”. 

35  Ibi dem, pp. 32 y 33.
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van te, la dig ni dad e in te gri dad de las mu je res. La ley es ta ble ce rá los ca sos y
pro ce di mien tos de va li da ción por los jue ces o tri bu na les co rres pon dien tes.

Qui zá esta cir cuns tan cia haga én fa sis en el he cho de que el Es ta do me xi -
ca no debe con so li dar se como un Es ta do de de re cho, y para ello debe, si -
guien do las co rrien tes tra di cio na les que lo de fi nen, ser una or ga ni za ción
po lí ti ca que cree y ga ran ti ce un or de na mien to jurí di co. Pero, por en ci ma de 
todo, que tam bién sea fiel ob ser va dor de ese or de na mien to ju rí di co que
crea y ga ran ti za. Te nien do una nor ma ti va cons ti tu cio nal y com pro mi sos
in ter na cio na les cla ros, re sul ta ine lu di ble que el Es ta do me xi ca no, en to dos
sus ni ve les de go bier no, con tri bu ya al cumplimiento de la normativa que le
legitima y sustenta.

Si guien do a Ro sal va Aída Her nán dez y Héc tor Ortiz Eli zon do, po de -
mos de cir finalmente que el pro ble ma más re le van te en cuan to a fic cio nes
en nues tro sis te ma ju rí di co lo cons ti tu ye la exis ten cia de sis te mas de de re -
cho in dí ge na, como el de la “po li cía co mu ni ta ria”, que per sis ten a pe sar de
la per se cu ción de que son ob je to por el sis te ma ju di cial es ta tal y la ne ga -
ción que su fren fren te a fun cio na rios de go bier no y ope ra do res del de re -
cho,36 y, lo que es más la men ta ble, sin con tar con el re co no ci mien to que
formalmente les otorga la Constitución mexicana.
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36  Her nán dez y Ortiz, Di fe ren tes pero igua les: los pue blos in dí ge nas en Mé xi co y el
ac ce so a la jus ti cia, op. cit., nota  19, p. 9.
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