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I. LAS POLITICAS PUBLICAS

Las politicas publicas constituyen la puesta en practica del proyecto he-
gemonico que dirige un grupo de poder, mediante la utilizacion de técni-
cas de comunicacion, realizaciones objetivas o creaciones y transforma-
ciones ideologico-legislativas.

Las politicas publicas constituyen el conjunto de intervenciones reali-
zadas por el Estado, las instituciones civiles y los grupos comunitarios or-
ganizados, para buscar objetivos de desarrollo practico y simbolico, en las
materias que traten, con el fin de satisfacer las expectativas de una pobla-
cion y obtener de ella el consenso, para mantener un tipo de orden o lograr
una evolucion social.

Actualmente la toma de decisiones en la implementacion de politicas nacio-
nales es un resultado del consenso de los diversos actores politicos, econo-
micos y sociales que ejercen influencia en la sociedad y en sus subsiste-
mas... La toma de decisiones en consecuencia, se debe de hacer a través de
personas especializadas en cada una de las ramas en que se desee imple-
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mentar una politica publica, y en su caso a través de equipos interdiscipli-
narios, en que los patrones cognoscitivos sean complementarios.'

Al respecto puede decirse que la politica publica debe estar precedida
por el conocimiento empirico y la investigacion cientifica, de manera
que los especialistas no sean simples legitimadores de decisiones politi-
cas coyunturales. Pero aunque los especialistas hayan realizado los estu-
dios pertinentes, la puesta en practica de la politica empleada, constituye
un riesgo que puede tener éxito o no, porque la vida social no es una va-
riable que pueda ser controlada a priori. Por ello, “El cientifico de poli-
ticas, se enfrenta con problemas que no son ajenos a las operaciones
cientificas ordinarias. La seleccion del conocimiento adecuado para la
toma de decisiones, exige obviamente anticipaciones del futuro”.?

Pero también es importante tener presentes los factores politico-eco-
némicos de distorsion que pueden aparecer antes, durante y después de
la puesta en operacion de la politicas publicas, pues hacen que esa pros-
peccion sea incontrolable y quede en un azar presuntamente controlado,
del cual se pueden esperar los mas disimiles resultados, no obstante que
la politica cumpla con todos sus atributos fundamentales de tener:

a) La contextualidad, es decir, que las decisiones sean parte integrante
de un proceso social mayor.

b) La orientacion hacia problemas especificos, en que los cientificos
de las politicas hagan suyas las actividades intelectuales relaciona-
das con el esclarecimiento de las metas, tendencias, condiciones,
proyecciones y alternativas.

¢) La diversidad de los métodos, en el sentido que sean multiples y
variados.’

En consecuencia, las politicas publicas son una expectativa de logro o
de fracaso, aunque sus creadores confien plenamente en sus bondades y
atribuyan a sus operadores la no consecucion de las metas propuestas.

I Lopez-Portillo Robles-Gil, J. A., “La necesidad de la implementaciéon del derecho
disciplinario en las fuerzas de seguridad ptblica, como consecuencia del proceso globali-
zador. México, Facultad de Estudios Superiores Acatlan, 2004, tesis de grado, p. 42. El
concepto lo refiere al caso de la seguridad publica en México.

2 Aguilar Villanueva, Luis F., “El estudio de las politicas publicas”, en Lopez-Porti-
llo, op. cit.,nota 1, p. 42.

3 Ibidem, p. 110.
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A medida que aumenta la sensibilidad publica ante los riesgos, surge una
necesidad politica de investigacion tranquilizante. Hay que asegurar cien-
tificamente la funcion permanente de legitimacion de la politica. Pero en
aquellos aspectos en que los riesgos son reconocidos socialmente (como la
destruccion de bosques) y se reclama la ayuda responsable politicamente,
quiza en el sentido de las promesas electorales, queda patente la impoten-
cia auto-impuesta de la politica.*

Esto implica que ante los riesgos que la poblacion conoce de las poli-
ticas publicas, pueden darse respuestas justificatorias, pero los dafios oca-
sionados por las mismas no tienen una solucion politica, como son la con-
taminacion ambiental, la depredacion de la naturaleza o la explotacion
irracional de los recursos energéticos renovables y no renovables.

II. LA “SOCIEDAD DEL RIESGO” Y EL SISTEMA DE PRODUCCION

En el campo de la produccion econdmica, opera el mismo sentido de in-
certidumbre de las politicas publicas.

La sociedad del riesgo se caracteriza esencialmente por una carencia: la
imposibilidad de prever externamente las situaciones de peligro (es decir,
el peligro entendido como el no poder evitar los efectos dafiinos de la pro-
duccion). Pero esto significa que las fuentes de peligro ya no estan en la
“ignorancia” sino en el “saber”, y tampoco en un “dominio deficiente de
la naturaleza”, sino en el “perfeccionado” ni en la falta de accion humana,
sino precisamente en el sistema de decisiones y restricciones que se esta-
bleci6 en la época industrial.’

De tal suerte que en el proceso productivo de hoy, pueden verse a futuro
los efectos nocivos de la produccion, pero lo que les importa a sus pro-
pietarios son los fines de la explotacion y la ganancia. Por ello,

la distincion entre “sociedad industrial” y “sociedad del riesgo”, no coin-
cide con la diferencia entre “logica de la produccion” y distribucion de la
riqueza, y la “logica de la produccion” y distribucion del riesgo, sino que
se funda en el hecho de que cambia la relacion de prioridad. La nocién de

4 Beck, Ulrich, La sociedad del riesgo, Barcelona, Paidos Ibérica, 1998 p. 280.
5 Ibidem, p. 237, el paréntesis es nuestro.
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“sociedad industrial” presupone el dominio de la “logica de la riqueza” y
admite como compatible la “distribucion del riesgo”, mientras que la no-
cion de “sociedad del riesgo” considera incompatible la distribucion de ri-

queza y de riesgo, y acepta la rivalidad entre sus “logicas”.®

Por tanto, en la sociedad del riesgo se impone la logica del costo-be-
neficio capitalista neoliberal, en donde lo que importa es la explotacion a
gran escala, aunque ello genere riesgos y dafios, pues desde ese punto de
mira, estos corren separados de la produccion. Para ello entonces, se crean
politicas publicas paralelas dirigidas no a evitar los efectos dafiinos de la
produccion, sino para minimizar los efectos nocivos que ella provoca,
como son las campaias anticontaminantes, los programas de reforestacion
y otros.

Los actuales “riesgos” radican en su simultanea construccion cientifica y
social, y ademas en un triple sentido: la ciencia se ha convertido en “(con)
causa”, “instrumento de definicion” y “fuente de solucion de riesgos” de
modo que asi se abren nuevos mercados para la cientifizacion. El desarro-
llo cientifico-técnico se hace contradictorio por el intercambio de riesgos

coproducidos y codefinidos por ¢l mismo y su critica ptblica y social.”

Asi, las llamadas ciencias basicas dan soluciones en el campo empirico,
pero a su vez, pueden producir en sus respuestas, “problemas”, ya sean
practicos o ideologicos. Si las ciencias robustas que pueden controlar
muchas variables estan sometidas a esos riesgos, aun mas lo estan las cien-
cias sociales especulativas como el derecho, la criminologia, la politica o
la economia.

En la practica y en la opinion publica, las ciencias se enfrentan, junto al
balance de sus éxitos, al balance de sus fracasos y cada vez mas, al exa-
men de sus promesas incumplidas... Las razones de ello son varias: preci-
samente con los éxitos, parecen aumentar de manera desproporcionada los
riesgos del desarrollo cientifico-técnico; Las soluciones y promesas de li-
beracion, en la practica cambian al manifestarse sus aspectos problemati-
cos, y precisamente en relacion a la ciencia, se convierten en objeto de ana-
lisis cientificos intensivos... De ese modo se instaura un proceso de desmiti-

6 Beck, Ulrich, op. cit., nota 4, p. 200.
7 Ibidem, p. 203.
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ficacion de las ciencias, en el curso del cual, la vinculacidon entre ciencia,
préctica y vida publica quedan sometidas a un cambio radical.®

Esto quiere decir que las ciencias robustas y sociales que antes funcio-
naban como “verdades”, ahora se ven enfrentadas a la “duda”, a su poten-
cial incapacidad para ser instrumentos de solucion y cambio, sin conse-
cuencias. Por tanto, el poder politico, que ha jugado con ellas para alcan-
zar sus intereses privados, pierde legitimacion ante la opinion ciudadana.

Esa ultra-complejidad del saber hipotético ya no es abordable s6lo a partir
de reglas de control metodoldgicas (sino que)... los “objetos” de la genera-
lizacion de la ciencia se convierten en “sujetos”, en el sentido que pueden,
y se ven forzados, a manipular activamente la oferta cientifica heterogénea
de interpretaciones... Cuanto mas avanza la generalizacion de la ciencia y
cuanto mas claramente penetran en la conciencia publica las situaciones
de peligro, mayor es la presion manipuladora de la politica y tanto mayor
es la amenaza de que la civilizacidn cientifico-técnica, se convierta en una
“sociedad tabt” originada cientificamente.’

De aqui surge un atroz cambio de perspectiva, en el sentido de que lo
cientifico de las ciencias robustas se utiliza por los politicos, ya no como
técnica, sino como un discurso especulativo mas, como el que se maneja
en las ciencias sociales. Entonces lo cientifico se convierte en un argu-
mento para ocultar las manipulaciones y las practicas que los grupos de
poder efectivos realizan para el logro de sus intereses en la produccion y
el mantenimiento del control social.

III. LAS POLITICAS PUBLICAS SOBRE “SEGURIDAD” Y SUS RIESGOS

Si la utilizacion de las ciencias duras puede volverse ideologica, el
mundo del lenguaje de las ciencias sociales, que también es ideologia,
construyen el mundo artificial en que la sociedad vive sin darse cuenta.

La ideologia —dice Alessandro Baratta— es una construccion discursiva
de hechos sociales aptos para producir una falsa conciencia en los actores
y en el publico, que funciona construyendo “clichés”, o sea con habitos

8 Ibidem, p. 204.
9 Ibidem, p. 205.
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mentales selectivos, corrompiendo el calculo clasificatorio con operacio-
nes ocultas y subrepticias.

Al sustantivo “seguridad” se agregan explicita o implicitamente adjeti-
vos como ‘“nacional”, “publica” o “ciudadana”, dandosele una connota-
cion colectiva y no personal de la seguridad. Es decir no se trata propia-
mente de la seguridad de los derechos individuales, cualquiera que sea su
posicion en el contexto social, sino de la seguridad de la nacion, de la co-
munidad estatal o de la ciudad."

Pero cualquiera que sea el adjetivo que se le coloque a la seguridad, el
fin sigue siendo el mismo: el control social, esto es, disciplinar a los ciu-
dadanos para que obedezcan por propio convencimiento y otorguen su
consenso a los grupos dominantes, para el logro del proyecto hegemo-
nico de éstos. Aqui no hay alternativas para el ciudadano: o se confor-
ma con la domesticacion y actiia en consecuencia, o se ve sometido a la
coercion directa de los aparatos represivos del Estado.

La “seguridad nacional” ha sido la justificacion para las desaparicio-
nes forzadas, para la tortura y para las muertes extrajudiciales, de tal ma-
nera que los gobiernos latinoamericanos del siglo XX mantuvieron su
hegemonia politico-econdmica a sangre y fuego, en nombre de la liber-
tad y la democracia occidentales.

Por ello, vista la manera en que la doctrina de la seguridad nacional
norteamericana se impuso en el continente, como violencia oficial desa-
tada para la defensa del sistema econdémico capitalista en el ambito de su
influencia, el autor de este escrito la conceptualizé como:

El conjunto de medios legitimos e ilegitimos que utilizan los grupos de po-
der reales, ya sean nacionales o internacionales, con el fin de desarrollar y
mantener un determinado sistema ideologico y de produccion, tanto dentro de
sus propios paises, como en aquellos sobre los cuales ejercen su hegemonia.'’

La “seguridad ciudadana”, por su parte, podria definirse en algun pais
que sea verdaderamente democratico, como “la funcion del Estado que tien-
de a conservar el orden social, con base en un orden juridico que controle

10 Baratta, Alessandro, “Entre la politica de seguridad y la politica social, en paises
con grandes conflictos sociales y politicos”, borrador inédito.

Il Sanchez S., Augusto, “Derechos humanos, seguridad publica y seguridad nacio-
nal”, México, Instituto Nacional de Ciencias Penales, 2000, p. 89.
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al poder y que norme sus relaciones con los ciudadanos y de éstos entre
si. Esto es, la existencia y permanencia de un orden publico y de un or-
den privado, como condicidn necesaria para la vida social.”!?

Y la “seguridad publica” se constituiria como

la manifestacion de una politica de accion gubernamental, cuyo cumpli-
miento de sus “atribuciones” y “funciones” da nacimiento a una situacion
de equilibrio en las interrelaciones personales y entre las autoridades
con los ciudadanos, que se denomina “orden publico”, consistente en la
situacion exterior de tranquilidad en una comunidad y que se traduce en
el orden de la calle, de las areas rurales y del Estado mismo, con el fin de
salvaguardar la integridad, los intereses y bienes, tanto de las personas,
como de las entidades publicas y privadas."

Estas concepciones de seguridad ciudadana y seguridad publica impli-
can un sistema juridico integral de equilibrio entre el poder politico y el
poder ciudadano, de manera que el reconocimiento reciproco de ambos
permite la coexistencia pacifica y respetuosa.

Pero en los paises donde las exclusiones sociales, son marcadas, no
se logra el respeto a la norma juridica por parte de la autoridad, porque
la desigualdad de las relaciones sociales de produccion institucionaliza la
violencia y la negacion del otro.

De ahi que, en las sociedades de extrema dominacion, aunque el dere-
cho sea para angeles y constituya buenas intenciones, las relaciones de
explotacion impiden su cumplimiento, ya que se actiia por poder y no
por derecho. Asi, el mundo juridico como sistema ideologico pertenece
al mundo del lenguaje y camina por un sendero diferente al del poder,
que pertenece al mundo de lo concreto de la vida jerarquica de todos los
dias, y ello imposibilita alcanzar una sociedad democratica, de respeto y
de reconocimiento del otro diverso.

Todos esos factores de distorsion hacen que la seguridad sea enten-
dida solo para la proteccion del grupo hegemoénico y no para los ciudada-
nos particulares, porque, dice Baratta, cualquiera que sea el adjetivo que
se le agregue a la seguridad, termina estrangulando al sustantivo:

Desde el punto de vista juridico, pero también desde el punto de vista psi-
cologico, “seguros” pueden y deberian ser, sobre todo, los sujetos portado-

12 Ibidem, p. 82.
13 Ibidem, p. 84.
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res de derechos fundamentales universales (los que no se limitan a los ciu-
dadanos), y éstos son todos. Y no solamente las personas fisicas que se
encuentran en el territorio de un Estado, de una ciudad o de un barrio o de
otro lugar publico, de una casa o de un edificio o espacio privado. “Segu-
ros” en relacion al disfrute y a la proteccion efectiva de aquellos derechos,
frente a cualquier agresion o incumplimiento realizado por parte de otras
personas fisicas que actiian en el ambito de competencias, poderes de de-
recho o de hecho, que esas personas tengan, como funcionarias o priva-
das, en uno de los distintos ambitos territoriales."*

Con ese concepto de “seguridad”, A. Baratta rescata todos los “dere-
chos” de las personas, es decir, sin distinciones de Aumanos o de garantias
constitucionales. Se refiere a todos los derechos, sin la selectividad autori-
taria de la Constitucion Politica mexicana, que s6lo permite recurrir en
amparo, aquellas violaciones a las pocas garantias que ella misma contiene
y, aunque haya otros derechos en la misma carta o en los textos internacio-
nales vinculantes para México, no son materia de amparo.

Entonces la ideologia inmanente a las politicas de seguridad, en el
discurso cientifico y en el discurso juridico son subjetividades utilitarias
al sistema, que son vividas por la poblacién como objetividades. De ahi
que la ciudadania es victima de un gran espejismo, producto de las mani-
pulaciones de la comunicacion politica.

IV. LA CONSTRUCCION EN EL MUNDO
DEL LENGUAIJE, DE LA “INSEGURIDAD”

El mundo del lenguaje se construye continuamente en la interrelacion
social, y las palabras, los gestos y los signos subjetivos a través de los
que se expresa tienen significados que son percibidos por los otros, como
objetivos y reales.

Los problemas sociales en realidad existen, s6lo porque se habla de ellos.
Aquellos problemas que no son objeto de la comunicacion social, no son
percibidos, no son descritos, no existen. En consecuencia la tematizacién
de un problema habla sobre si misma (esto es) dice como ha construido el
observador el concepto tematico; cuales son las distinciones que ¢l ha usado.

14 Baratta, A., op. cit., nota 10, p. 9.
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Y en particular, debe decir qué cosa excluye, porque de otro modo, se im-
pide cualquier determinacion."

Para poder identificar una idea, un sujeto o un objeto, se requiere
crear su diferencia, es decir, construir otra idea, otro objeto u otro sujeto,
que por consecuencia queda excluida(o) con relacion a aquella o a aque-
llos a los cuales se quiere “identificar”. Asi, queda solamente una identi-
dad positiva permaneciendo la otra, negada. Por eso, cuando se identifi-
ca un problema como tema de comunicacion social, es porque se ha
tenido que excluir otros problemas que no son nombrados.

Asi, para construir la inseguridad ciudadana como tema de comunica-
cion, se oculta la incapacidad del sistema de gobierno para dar seguri-
dad; con la delincuencia organizada, se oculta la complicidad de las auto-
ridades que hacen parte de la misma; con las campafias en pro del am-
biente se oculta la produccion incontrolada de contaminantes y con el te-
rrorismo se oculta la violencia estructural y el terrorismo de Estado.

Podemos reconstruir, dice Raffaele de Giorgi, la carrera lingiiistica del
concepto de “seguridad”, de un modo que nos permita ver qué se oculta
a través del recurso a este concepto, y como podemos formular el proble-
ma en modo que se puedan observar posibilidades de solucion... Sobre la
otra representacion, aquella de la “inseguridad”, se han construido ideas
de la seguridad, segun las cuales seria posible crear condiciones apropia-
das de seguridad para los particulares. La alternativa a la “inseguridad”
estaria dada por la activacion de las estrategias de la “seguridad”. Asi, la
“seguridad” seria una situacion que podria ser programada, realizada y
actuada.

Se ha desarrollado asi, la retorica de la seguridad que ha acompafiado
inicialmente a la consolidacion de los Estados nacionales, que luego se
afirmé en la idea de Estado de derecho y al final ha sido sublimada, como
funcion especifica del Estado de bienestar: seguridad del trabajo, seguri-
dad del futuro, seguridad de los derechos sociales, seguridad de la ciudad
y un interminable catalogo de seguridades.'®

15 Giorgi, Raffaele de, “Del riesgo de la inseguridad al riesgo del descontrol”. Confe-
rencia dictada en el Seminario sobre la Teoria de los Sistemas, México, UNAM, Facul-
tad de Ciencias Politicas, inédito, 1998, p. 1.

16 Ibidem, pp. 2y 3.
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Pero, como en el mundo capitalista neoliberal la seguridad no es ne-
gocio, entonces se construyo la identidad de la inseguridad y la identi-
dad del riesgo, para volverlas objetos de la comunicacion. De esta mane-
ra toda la poblacion consume, compra candados, rejas, alarmas y polizas
de seguros, que aparentemente le garantizan proteccion futura, pero que
en la practica solo le dan una seguridad subjetiva, porque no se puede
controlar el futuro y sdlo queda la posibilidad de que esos objetos o suje-
tos que aparentemente dan seguridad, eventualmente funcionen.

Respecto a la investigacion realizada por Luis Gonzalez Placencia sobre
La inseguridad subjetiva en la ciudad de México,"” en la discusion de los
resultados manifiesta:

La percepcion de la inseguridad en la ciudad de México no es uniforme, y
ello no se debe a la existencia de zonas “antolégicamente” mas peligrosas,
sino que la percepcion difiere, en funcidon de la significacion vital con la
que las personas construyen Inter-subjetivamente su entorno... Esto re-
fuerza la idea de una dimension subjetiva de la seguridad, no necesaria-
mente relacionada con la dimension real del delito, lo cual implica que las
personas no le temen a los delincuentes, sino que construyen su posicion
frente a la inseguridad, de acuerdo con una evaluacion, al menos en pri-
mera instancia, respecto de quien no logra protegerlos.

Entonces, la inseguridad de que se habla en esta investigacion nace de
la falta de confianza de la ciudadania en las instituciones del gobierno
que son incapaces para protegerla y no necesariamente respecto de la
existencia de delincuentes. Esto es, la inseguridad de la ciudadania es
consecuencia hoy de la nula respuesta de las estructuras oficiales en la
realizacion de las funciones y de los servicios, que antes eran publicos,
como la prestacion de seguridad.

De manera que la inseguridad es producto, ademas, de la desazén que
sufren las personas por su incapacidad para pagar su propia seguridad o
para poder defenderse ellas mismas, por propia mano.

Entonces, los ciudadanos tienen que conformarse a una situacion per-
manente de incertidumbre, provocada también por la carencia de oportu-
nidades de empleo o por la falta de seguridad laboral; por la imposibili-
dad de recibir educacion o servicios médicos gratuitos; por la posibilidad

17 Gonzalez Placencia, Luis, La inseguridad subjetiva en la ciudad de México, Mé-
xico, Fundacion Rafael Preciado Hernandez, 1999, p. 21.
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de una catastrofe, frente a la cual el Estado no propietario y el gobierno
privatizado no tendran el interés de gastar para evitar la muerte de mi-
les de heridos.

Las politicas publicas neoliberales son parte de esa inseguridad: la
pérdida para la poblacion de los servicios sociales, médicos y asistencia-
les, de las jubilaciones y de las garantias de retiro, asi como del control de
precios en los articulos de la que fue llamada “canasta basica”, provo-
can un miedo-panico permanente para los padres e hijos que tienen que
satisfacer necesidades. La contratacion por horas o por trabajo a destajo
provoca incertidumbre en la permanencia de los empleos; las jornadas
de trabajo que superan las ocho horas legales sin el pago de horas ex-
tras convierten al trabajador en un esclavo asalariado sin posibilidad de
redencion.

En consecuencia, las politicas publicas sobre la inseguridad como pro-
blema, implican la existencia de otros problemas que no son objeto de la
comunicacion, porque han quedado excluidos; esto es, se han visualizado,
pero a la vez se han ocultado, para poder construir una retorica argumen-
tativa que dé vida al tema de la seguridad-inseguridad y en torno suyo, a
los discursos cientificos y tedricos.

V. {QUE SEGURIDAD GARANTIZAN LAS POLITICAS
JURIDICO-PENALES EN MATERIA DE SEGURIDAD PUBLICA?

Las estrategias de politicas publicas en materia de seguridad publica
deben basarse en el diagnostico de la fenomenologia de la criminalidad,
asi como en la evaluacion de la funcionalidad de los operadores en las
instituciones de la administracion del derecho, respecto de aquélla. Sin
embargo, esa logica empirica no es la usual por parte de las autoridades,
pues ante la imposibilidad de dar respuestas concretas a problemas es-
tructurales especificos, prefieren dar normas juridicas, para obtener “efec-
tos politicos” inmediatos. Esto quiere decir que la posible respuesta cien-
tifico-metodologica se descarta para dar, en su lugar, una solucion sim-
bolica a través del discurso del derecho, como politica criminal.

Generalmente se cree que si se toman medidas preventivas, respecto de
algo que nos puede dafiar, es posible evitarlo. Sin embargo, la experien-
cia demuestra que no necesariamente es asi, porque no podemos contro-
lar el futuro. Sin embargo, puede que esas acciones preventivas no eviten la
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comision de delitos, pero al parecer logran un efecto psicologico, que con-
siste en calmar la “inseguridad individual” o la “inseguridad colectiva”.

La sociedad compleja de hoy esta caracterizada por la multiplicacion
acelerada de las interacciones humanas y a su vez, por la generacion in-
controlada de “normas juridicas” que nadie conoce, pero que se aplican
bajo la presuncion perversa de la autoridad, de que “la ignorancia de la ley
no exime de su cumplimiento”. Esa imposicion es amoral y tiene un senti-
do estrictamente utilitarista y funcional al abuso de poder, que incrementa
los riesgos de conflicto entre las personas y esas normas, pues nadie puede
actuar o comportarse de acuerdo a un precepto legal que desconoce.

A mayor numero de normas, la posibilidad de su trasgresion se am-
plia, por tanto, la inflacién legislativa es generadora de mayores riesgos
en la produccion de delitos. No obstante se cree que los riesgos pueden
ser eliminados con mas politicas juridicas de seguridad y entonces se cae
en una espiral interminable.

La seguridad no implica la ausencia de riesgo, indica soélo la dislocacion
del riesgo a niveles mas altos y por ello, mas complejos. En este sentido la
seguridad es una estrategia de ocultamiento del riesgo. Es decir, el futuro
ocurrird como tal, s6lo que pretendemos modificarlo, aunque en el mundo
de lo concreto ocurra lo contrario a nuestras expectativas... El riesgo es la
posibilidad de futuro que pudo haber sido diferente, si se hubiese tomado
una decision diversa a la que se tom¢ para evitarlo. Esto significa que si se
conoce el riesgo que se quiere evitar tomando una decision, no se conoce
el riesgo que se corre, con la decision que se toma para evitarlo.'®

Los hechos sociales son cambiantes, contingentes ¢ inesperados, por
ello no operan con la causa-efecto que aparentemente funciona en las
ciencias naturales. Las sociedades no se mueven por las relaciones cau-
sa-efecto, de tal suerte que el hambre no necesariamente desata una rebe-
lién, ni el abuso de poder obliga a que haya resistencia contra la opre-
sion. De ahi que toda politica publica es s6lo una generadora de riesgos,
en cuanto resulte o no operativa, o cree efectos colaterales nocivos.

El problema de origen que padecen muchas politicas sobre seguridad
publica consiste en que las propuestas legislativas no tienen relacion con
la realidad empirica, es decir, nacen del animo legislativo, sin que pre-

18 Gonzéilez, V. Alicia, “La teoria de sistemas y la seguridad publica”, Iter Criminis,
México, nim. 1, 1998, p. 132.
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viamente exista investigacion cientifica, respecto de los hechos sociales
que se desean convertir en norma juridica. Entonces la propuesta legal que-
da en el vacio sin un referente en el mundo concreto.

Por eso es facil y comin que se viva haciendo planes y proponiendo
aparentes soluciones juridicas que no llevan a ninguna parte. La norma
juridica es el mejor ejemplo de la respuesta simbdlica, y con ella se cree
que se da respuesta inmediata a situaciones sociales que en el campo de
lo real tardarian mucho tiempo en conocerse y atenderse.

Lo juridico entonces constituye un lenguaje, que por medio de la co-
municacion, vuelve a la palabra “realidad”; convierte lo subjetivo en algo
objetivo y da a la incertidumbre, esto es, a la posibilidad de futuro, una
certeza presente.

Por eso, ante la imposibilidad de dar soluciones concretas y efectivas,
los grupos de poder consideran la respuesta simbolica de la norma juri-
dica, de la cual se cree que al ser promulgada, logra prevenir los hechos
sociales y modificar la realidad externa. Pero eso es falso, porque si 10
policias no pueden evitar que se robe un banco o que se mate a una per-
sona, menos la norma juridica contenida en un coédigo, pues solo prevé
eventos para darles causes futuros. De ahi que las politicas en materia de
seguridad publica construyen solamente un mundo de palabras y de len-
guaje, sin ningtn asidero en el mundo de lo concreto, pero que al ser un
tema de comunicacidn social, aparece como la respuesta “objetiva” ade-
cuada para el problema determinado.

Ese es el gran problema de las politicas en materia criminal que se eri-
gen a partir de corazonadas coyunturales para dar respuestas simbolicas,
a problemas estructurales reales. Por tanto, no se obtienen resultados
concretos sino condiciones de incertidumbre por un tiempo, mientras se
construye otro discurso, para otra politica criminal nueva, con pretensio-
nes de que, ahora si, sera la eficaz.

Si hay problemas econémicos, sanitarios, ecoldgicos o de cualquier otra
indole, se producen normas juridicas como respuesta, pero €so no quiere
decir que esos problemas se solucionen. Sélo se puede decir que respecto
de ellos se puede legislar. Por ello, en la vida juridica hay una sobrepro-
duccién normativa, que pareciera tender a abarcar todos los hechos socia-
les e, incluso, el futuro. Sin embargo, el derecho sélo prevé situaciones ju-
ridicas, pero no puede evitar que ellas ocurran en el mundo social, porque
la administracion del derecho actia después de que esos eventos han ocu-
rrido. “Entonces, el riesgo es una condicion estructural que manifiesta el
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caracter de la contingencia de los hechos sociales y que genera como al-
ternativa, no la seguridad, sino otro riesgo o un peligro, entendiendo co-
mo peligro, la imposibilidad de evitar que ocurra lo que pueda ocurrir.”"

Para que la realidad interna del derecho tenga congruencia con la rea-
lidad externa a €I, se requiere que el mundo concreto sea conocido pri-
mero, y luego se construyan las respuestas juridicas que autoricen un ac-
tuar congruente de los servidores publicos que cumplan eficazmente con
la norma y hagan posible en la practica el simbolismo juridico.

De ahi que la investigacion teérica y empirica debe desarrollarse, para
que conociendo los hechos sociales considerados ilicitos o dafosos, se
disefien juridicamente las estrategias de accion, para enfrentarlos con el
menor riesgo de fracaso.

Visto todo lo anterior, la investigacion tedrico-empirica en materia
juridica y de las instituciones de administracion del derecho no implican
que la incertidumbre y los riesgos desaparezcan, sino que su estrategia
consiste en crear alternativas cercanas y salidas viables para mantener
esos riesgos dentro de limites de tolerabilidad y control, para proporcio-
nar seguridad subjetiva en las personas; es decir, provocar con la comu-
nicacion social, una sensacion de estar protegidas por las instituciones
publicas y asi, calmar la conciencia colectiva: “La seguridad subjetiva
representa un complejo entramado de actitudes que otorgan una idea de
la posicion en la que se ubica un sujeto respecto de su entorno, inde-
pendientemente de las condiciones “reales” de éste Gltimo.”*

Esos son los grandes retos que se deben tener en cuenta en el campo de
la investigacion en ciencias sociales. De ahi entonces, se requiere mucho
rigor para hacer del derecho un medio que comunique el reconocimiento
de las necesidades del otro diverso y no un instrumento para su ataque,
porque entonces aparecera el peligro del conflicto directo, al margen de
las instituciones.

VI. EL DERECHO COMO GENERADOR DE RIESGOS

El derecho constituye un “deber ser”, por tanto es un “no ser hoy”, es
decir, es una incertidumbre, que podra ser, o no ser, en el futuro. Ante esa

19 Idem, parafrasis.
20 Gonzalez Placencia, Luis, “La inseguridad subjetiva en la ciudad de México”, cit.,
nota 17, pp. Sy 6.
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expectativa, los juristas y los legisladores buscan construir canales de
certeza, para dar “seguridad subjetiva” a la poblacion, aunque los hechos
previstos nunca ocurran u ocurran de manera diferente a la esperada.

De ello se deriva que las instituciones juridicas permiten saber qué
conductas son susceptibles de ser incluidas en un procedimiento judicial,
dando una sensacidon de seguridad a las personas; pero es una seguridad
aparente, porque en el mundo social no se puede evitar que se transgre-
dan los bienes juridicos tutelados, y en el “mundo juridico”, tampoco se
puede estar seguro de que quien tenga la razon, gane el juicio.

Por ello, aunque se canalicen esas expectativas a través de los proce-
dimientos juridicos previstos, tampoco se tiene seguridad, porque la de-
cision final podra dar la razon, quizas a una parte y no a la otra, aunque
ambas estén esperando que les favorezca.

Podra ocurrir que por falta de elementos probatorios no se pueda deci-
dir, y entonces el que considera que tiene la razon, no tiene la prueba; o
habiendo tenido la prueba, no la aporté en los términos y las formalida-
des del procedimiento. De ahi entonces, no importa tener la prueba, sino
cumplir con las reglas juridicas. Es decir, el mecanismo legal a través del
cual se hace efectivo el derecho adquiere mayor valor que el derecho in-
dividual mismo. Por tanto, dentro de la seguridad simbolica que otorga el
sistema juridico, no basta tener el derecho, sino que se requiere tener el po-
der, para hacerlo valer.

Esa seguridad simbolica busca dar salidas a la incertidumbre y cuando
las autoridades cumplen formalmente, se evita que las partes hagan justi-
cia por su propia mano al aceptar el riesgo de someterse a la autoridad®!
juridicamente establecida.

Ese es, sin duda, el gran avance del sistema juridico: crear una seguri-
dad subjetiva que produzca en las personas una sensacion de proteccion,
minimizando las expectativas de riesgo y dandoles la certeza de que un
tercero, llamado “autoridad”, mediara para alcanzar el equilibrio en el
conflicto. Sin embargo, oculta los riesgos de la accion, de la inaccion o
del desvio que la autoridad produzca. Es decir, construye posibilidades
para obtener una decision juridica, pero ella puede perjudicar también al
que cree tener el derecho.

21 Gonzalez V., Alicia, “La teoria de sistemas y la seguridad publica”, Iter Criminis,
México, nim. 1, 1988. Parafrasis.
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VII. LOS RIESGOS EN LAS POLITICAS SOBRE LA SEGURIDAD
PUBLICA MUNICIPAL Y SU PRIVATIZACION

Un ejemplo del derecho como generador de incertidumbre y de riesgos,
se puede derivar del andlisis del libro Seguridad publica municipal, de
Jorge Fernandez Ruiz, en el que manifiesta, entre otros argumentos, que
“existe confusion en el orden juridico mexicano respecto del concepto de
seguridad publica, porque pese a que se trata de una funcion publica,
erroneamente se le considera también como un servicio piblico”. ??

El autor define a la funcion publica, “como la actividad esencial y mi-
nima del Estado contemporaneo fundada en la idea de soberania, que
conlleva el ejercicio de potestad, de imperio, de autoridad —de donde (se
deriva) su indelegabilidad— cuya realizacion atiende al interés publico
entre las que destacan la funcion legislativa, la funcion jurisdiccional y la
funcion administrativa”.?

Esa funcion publica se entiende atribuida al Estado —Federacion, es-
tados y municipios— y se ejerce como una manifestacion de su sobera-
nia. Sin embargo dentro de la globalidad neoliberal, las soberanias se de-
bilitan y transforman de tal manera que dejan de ser tales, para adquirir
adjetivos como: soberanias restringidas o soberanias funcionales a inte-
reses politicos, econdmicos internacionales.

A su vez, Jorge Ferndndez Ruiz anota que el articulo tercero de la Ley
General que Establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de
Seguridad Publica, promulgada en el Diario Oficial de la Federacion el
11 de diciembre de 1995, se define a la seguridad publica como La fun-
cion a cargo del Estado que tiene como fines salvaguardar la integridad y
derechos de las personas, asi como preservar las libertades, el orden y la
paz publicos”.**

Esa concepcion de la seguridad publica como funcion del Estado, la Ley
la concibe abarcando la prevencion, la persecucion y sancion de las in-

22 Fernandez Ruiz, Jorge, Seguridad publica municipal, Querétaro, Fundacion Uni-
versitaria de Derecho, Administracion y Politica, 2003, p. 29. Véase también su libro
Servicios publicos municipales, Instituto Nacional de Administracion Publica A.
C.-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002.

23 Ibidem, p. 127.

24 Fernandez Ruiz, Seguridad piiblica... cit., nota 22, p. 31. El articulo 21 constitu-
cional también la considera una “funcion”.
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fracciones y delitos, asi como la reinsercion social del delincuente y del
menor infractor.?

No obstante lo anterior, la misma Ley establece que las autoridades en-
cargadas de la seguridad publica son: la policia preventiva, el ministerio
publico, los tribunales, los responsables de la prision preventiva, las au-
toridades de ejecucion de penas, de tratamiento de menores infractores y
los encargados de la proteccion de las instalaciones y servicios estratégico
del pais, asi como de las demas autoridades que en razon de sus atribu-
ciones deban contribuir directa o indirectamente con el objeto de la Ley.

De esta manera el concepto de “autoridad” a cuyo cargo esta la seguri-
dad publica, se abre de manera extraordinaria y queda en manos de servi-
dores publicos que estan en muy diversos escenarios de la administra-
cion publica, tanto tratindose de funciones, como de servicios publicos. Por
tanto, con esa generalizacion legal en materia de seguridad, se pierden
los sujetos activos de la prestacion de la funcion o de los servicios publi-
cos y por ello, se diluye la responsabilidad.

En consecuencia, la seguridad publica, tradicionalmente entendida como
el orden de la calle y de las areas rurales, en la convivencia social, no
puede desligarse hoy de las estrategias de seguridad nacional que buscan
defender el sistema econdémico-estratégico e ideologico, que se globaliza.

De tal suerte, que igualmente es “autoridad” y cumple “funciones” de se-
guridad publica un policia municipal, un ministerio publico, un juez, un
magistrado, un ministro, un consejero de menores, una autoridad de los
centros de reclusion y de pena, o un encargado de la proteccion de las ins-
talaciones y de los servicios estratégicos del pais, como pueden ser los en-
cargados de las instalaciones petroleras, hidraulicas, eléctricas, hidroe-
léctricas y cualesquiera otras instalaciones que se consideren estratégicas.

Pero también se convierten en autoridades de seguridad publica las
encargadas de cualquier servicio estratégico como el Sistema Colectivo
Metro u otro servicio que tenga caracter publico.

La privatizacion tanto de las funciones como
de los servicios publicos, en materia de seguridad publica

La Ley General que Establece las Bases de Coordinacion del Sistema
Nacional de Seguridad Publica presenta a las autoridades publicas como

25 Idem.
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encargadas de cumplir funciones de seguridad publica, sin embargo, mu-
chas de esas funciones se cumplen a través de concesiones a particulares,
y entre ellas estd la seguridad publica y buena parte de servicios publicos,
que serian en estricto derecho los Ginicos que pueden darse en concesion.

Es decir, la l6gica capitalista de la ganancia y de la empresa ha estado
presente en aquellos rubros de la administracién publica, que resultan al-
tamente lucrativos como son la educacion y la seguridad privada. Se han
convertido en los grandes negocios en los que los particulares no solo es-
peculan con los servicios que prestan, sino que ademas reciben del Esta-
do apoyos materiales y financieros indebidos, pues la ganancia se queda
en manos privadas y no publicas.

En el Distrito Federal existen 20 mil policias preventivos dependien-
tes de la Secretaria de Seguridad Publica, ademas existen 50 mil policias
privados que prestan servicios de seguridad privada, pero que en caso de
ser requeridos, coadyuvan a la realizacion de operativos de seguridad pua-
blica, hombro a hombro con la policia oficial.

Por tanto la funcion publica no se cumple en los términos de una res-
ponsabilidad directa y soberana del Estado, sino que el adelgazamiento
del mismo, como consecuencia de la privatizacion neoliberal, ha permi-
tido que funciones exclusivas del Estado moderno, como la seguridad
publica, pasen a manos de organizaciones privadas, no sélo nacionales
sino también extranjeras. Por eso hoy somos testigos de la existencia de
mas de 3000 empresas de seguridad privada en todo el pais.

No obstante lo anterior, Jorge Fernandez Ruiz hace patente que la

Reforma de 1999 al articulo 115 constitucional, lejos de corregir el defec-
tuoso catdlogo de servicios publicos municipales de su fraccion 11, incre-
mento sus yerros al convertirlo en un catidlogo de funciones y servicios
publicos, en el que no se aclara cuales de sus ifems son “servicios publi-
cos” y cuales son “funciones publicas” o si se pretende el absurdo de que
todos sean simultdneamente servicios publicos y funciones publicas...
[Por lo que dice el doctor Fernandez]: se hace urgente una nueva reforma
para enmendar tales equivocaciones.*®

Pero es requisito indispensable que las normas se redacten y estructu-
ren de acuerdo a los principios generales del derecho, para que asi sirvan
como marco juridico de la accion con el menor riesgo de fracaso.

26 [bidem, p. 138.
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En consecuencia, no existe técnica ni sistematica juridicas en la nueva
redaccion de la fraccion I del articulo 115 constitucional, pues a diferen-
cia de la “funcién publica” que debe ser indelegable por parte del Estado,
el servicio publico destinado a satisfacer una necesidad de caracter general
si puede ser delegado a los particulares bajo el régimen juridico de conce-
si6n u otro similar, como afirma el doctor Jorge Fernandez Ruiz.

Pero visto el proceso de globalizacion, de pérdida de soberania y del
desmonte del Estado moderno como aparato con atribuciones y funcio-
nes publicas, no es dificil pensar que esta confusion normativa entre fun-
ciones y servicios publicos tenga el objetivo preciso de volver todo ser-
vicios publicos, que puedan prestar tanto los servidores publicos, como
personas particulares a quienes se encomiende la tarea de prestarlos. Ese
ejemplo se ve hoy en la seguridad ptblica, que esta realizada por el Esta-
do y los particulares.

En consecuencia, lo que se quiso efectivamente hacer con la reforma
de 1999 al parrafo III del articulo 115 constitucional fue abrir plenamen-
te las puertas para la prestacion de servicios publicos de seguridad, por
parte de empresas privadas en el ambito municipal. Esto es, en los 2,400
municipios que existen en México, reservandose el gobierno el monopo-
lio de la seguridad publica federal, de los espacios territoriales, donde las
interacciones son evidentemente publicas, que hoy estd en manos de la
Policia Federal Preventiva, compuesta por el ejército y la marina, asi co-
mo las fuerzas armadas regulares. “Seran los espacios dominados por lo
publico y sus habitantes cotidianos quienes sufran las mayores conse-
cuencias, no solo porque es éste el espacio que la sociedad posindustrial
ha reservado para la pobreza, sector historicamente indefenso, sino por-
que ahi, todo consenso posible serd por antonomasia disidente”.?’

De esa manera, la privatizacion de los espacios territoriales policiales
de control social tienden a distribuirse dependiendo la capacidad econo-
mica de los sujetos que requieran la seguridad, para lo cual se crean poli-
ticas de seguridad privada y politicas de seguridad publica, para ser
aplicadas en los nuevos ambitos territoriales de control social que comien-
zan a plantearse con el neoliberalismo global:

27 Gonzalez Placencia, Luis, Hacia un modelo democratico de seguridad ciudadana:
entre la justicia civica y el sistema penal, México, Fundacion Rafael Preciado Hernandez
A. C., noviembre de 1998, documento de trabajo nam. 15, pp. 22 y 23.
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a) Espacios territoriales privados como el interior de las oficinas, fa-
bricas, negocios o empresas, o de los conjuntos habitacionales cerrados.

b) Espacios territoriales privado-publicos como los centros comercia-
les, los negocios, los conglomerados habitacionales y los barrios se-
miabiertos, es decir, con accesos restringidos.

¢) Espacios territoriales publicos como las calles, los parques, las pla-
zas y los barrios abiertos.

Para Luis Gonzélez P., en los espacios territoriales a y b:

Existe un consentimiento tacito o explicito de quienes los frecuentan y ha-
bitan, no sélo para obedecer, sino para perpetuar las reglas que alli pri-
man. Por ello, se requiere apenas de un control pro-activo disimulado y di-
fuso, porque la conformidad respecto del consenso es el principal criterio
de inclusion, De hecho, la condicion de espacio cerrado, con ingresos vi-
gilados y la posibilidad de observacion telematica omnipresente, permite
un control sumamente preciso de las situaciones y, en consecuencia, una
actuacion ascéptica y discreta en el caso de cualquier contingencia... Aqui
existe una vertiente empresarial organizada...*®

En el espacio territorial ¢, publico, Luis Gonzalez P. opina que en ¢l se
da mas coercion, en términos de censura y represion, porque alli existe un
escaso control sobre las situaciones y, por tanto, sobre la contingencia, que
diluye la capacidad de prevencion.?’

Asli, a la larga, hasta el ejército podra tener areas de servicios en ma-
nos privadas, porque el Estado neoliberal local se convertira en un ente
abstracto sin poder econémico-politico, pero con la administracion de la
seguridad y el control de los habitantes dentro de su jurisdiccion, mediante
organismos publicos y también privados. Al fin de cuentas, el neolibera-
lismo considera al Estado como una empresa y corresponde su explota-
cion a los empresarios, con la debida proteccion y seguridad que le pres-
ten tanto sus propias policias privadas y como las que dependen de las
autoridades publicas.

28 Ibidem, p. 21.
29 [bidem, p. 22, parafrasis.
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VIII. LA PARTICIPACION DEL EJERCITO
Y LA ARMADA MEXICANOS EN LA SEGURIDAD PUBLICA

Para el caso en que se presentara una grave perturbacion de la paz pui-
blica o una situacion que pusiera a la sociedad mexicana en grave peligro
o conflicto, o una invasion desde el exterior, la Constitucion Politica pre-
vé la suspension de garantias, en todo el pais o en parte de él, por un
tiempo determinado, mediante una declaratoria general; asi, el articulo
29 de la Constitucion establece que:

En los casos de invasion, perturbacion grave de la paz publica, o de cual-
quier otro que ponga a la sociedad en grave peligro o conflicto, solamente
el presidente de los Estados Unidos Mexicanos, de acuerdo con los titula-
res de las secretarias de Estado, los departamentos administrativos y la
Procuraduria General de la Repuiblica y con aprobacion del Congreso de
la Unidn, y, en los recesos de éste, la Comision Permanente, podra sus-
pender en todo el pais o en lugar determinado las garantias que fuesen
obstaculo para hacer frente rapida y facilmente a la situacidn; pero debera
hacerlo por un tiempo limitado, por medio de prevenciones generales y sin
que la suspension se contraiga a determinado individuo.*

Esto implica que en las circunstancias citadas el Poder Ejecutivo, de
comun acuerdo con el Poder Legislativo, pueden suspender las garan-
tias, es decir, las contenidas en los primeros 28 articulos constituciona-
les, mediante una declaracion formal que se haga publica, como una
“Declaracion de suspension de garantias individuales por invasion exte-
rior” o “Declaracion de suspension de garantias por grave perturbacion
de la paz publica”. Esto implica que todos los deméas derechos humanos
contenidos en los pactos y convenciones internacionales quedan vigentes
en virtud del articulo 133 de la misma carta.’!

30 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, México, Porrua, 2000.

31 La desproteccion total de los ciudadanos frente al Estado esta justificada en los
mismos textos internacionales, que dicen “proteger” las garantias individuales. Asi, por
las necesidades que requiera la “seguridad nacional” se conculcan los “derechos de libre
reunion”, de “libre asociacion” y las “garantias individuales”. Véase la Declaracion Uni-
versal de los Derechos Humanos en los articulos 15 y 16; el Pacto de Derechos Civiles y
Politicos de los Ciudadanos en los articulos 21 y 22; entonces para esos documentos in-
ternacionales lo que importa es la “seguridad nacional” en cualquier sentido, y no las ga-
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A su vez, el articulo 119 de la Constitucion estipula que “Los Poderes
de la Union tienen el deber de proteger a los estados contra toda invasion
o violencia exterior. En cada caso de sublevacion o trastorno interior, les
prestaran igual proteccion, siempre que sean exitados por la Legislatura
del estado o por su Ejecutivo, si aquélla no estuviere reunida...”.3?

El articulo 129 de la Constitucion es claro en que si no se ha declarado
la suspensidn de garantias, en tiempo de paz, las autoridades militares no
pueden ejercer mas funciones que las propias de la disciplina castrense:
“En tiempo de paz ninguna autoridad militar puede ejercer mas funcio-
nes que las que tengan exacta conexion con la disciplina militar...”.%

El problema de hecho y juridico surge cuando el Poder Ejecutivo mismo
se toma el poder de realizar “funciones de policia” con el ejército y la ma-
rina bloqueando carreteras, caminos, puertos, acropuertos, deteniendo per-
sonas civiles por simple sospecha o destruyendo plantios de los cuales se
obtienen sustancias estupefacientes o psicotropicas, que no son tareas mili-
tares sino policiales, de acuerdo a la Constitucion Politica mexicana.

Para darle un cariz de legitimidad a ese abuso de poder, se emiti6 la
Ley General que Establece las Bases de Coordinacion del Sistema Na-
cional de Seguridad Publica,** en cuyo articulo 12 establece el Consejo
Nacional como la instancia superior de coordinacion del sistema nacio-
nal de seguridad publica y que estara integrado por:

I. El secretario de Gobernacion, quien lo presidira.
II. Los gobernadores de los estados.
II1. El secretario de Defensa Nacional.
IV. El secretario de Marina.
V. El secretario de Comunicaciones y Transportes.
VL. El procurador general de la Reptblica.
VII. El jefe de gobierno del Distrito Federal.
VIII. El secretario ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica.

Las fracciones III y IV de este articulo, en cuanto a la participacion de
las secretarias de Defensa y de Marina, fueron impugnadas por 167 dipu-

rantias individuales de los ciudadanos. En consecuencia, lo que prevalece es el poder del
Estado controlado por unos cuantos, y no la nacion.

32 Op. cit., nota 30.

33 Idem.

34 Publicada en el Diario Oficial de la Federacidn, €l 11 de diciembre de 1995.
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tados mediante una “Accion de inconstitucionalidad” el 9 de enero de
1996, ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

La accion de inconstitucionalidad y la respuesta
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion

a) La accion de inconstitucionalidad se fundamento, por los actores,
en la violacién al articulo 21 constitucional, ya que en éste no se estable-
ce la participacion de la Secretaria de la Defensa Nacional ni de la Secre-
taria de Marina, y sin embargo se les incluye como miembros del Conse-
jo Nacional de Seguridad Publica. Este hecho carece de justificacion y
sustento, ya que el proposito del mismo es lograr la coordinacién de
cuerpos policiacos y de las autoridades encargadas de la prevencion y
persecucion de los delitos, con lo que la inclusion de esas dos secretarias,
cuyos objetivos son diversos, conforma una amalgama confusa, que se puede
calificar de riesgosa y evidentemente al margen del precepto constitucio-
nal, que dice:

Articulo 21

La seguridad publica es una funcion a cargo de la Federacion, el Dis-
trito Federal, los estados y los municipios en las respectivas competencias
que esta Constitucion sefiala. La actuacion de las instituciones policia-
les se regira por los principios de legalidad, eficiencia, profesionalismo y
honradez.

La Federacion, el Distrito Federal, los estados y los municipios se coor-
dinaran, en los términos que la ley sefiale, para establecer un sistema na-
cional de seguridad piiblica.”

El articulo 21 es claro al referirse a instituciones policiales y a su ac-
tuacion, por tanto excluye a las militares. No obstante, la Suprema Corte
respondi6 que la seguridad publica es funcion y responsabilidad del Esta-
do mexicano en su conjunto y no solo de las autoridades policiacas o del
ministerio publico y que el texto constitucional en el articulo 21 no sefia-
la ninguna dependencia u organismo ni para incluirlos, ni para excluir-
los, por lo que validamente puede hacerse en la legislacion secundaria,
como la Ley citada de Bases de Coordinacion.

35 Idem.
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Aqui la argumentacion jurisprudencial recurre al mecanismo del ocul-
tamiento de los sujetos: instituciones policiales en tiempos de paz, para
volver objeto de la comunicacion otros sujetos que no tienen permanen-
temente atribuciones policiales, pero que mediante el discurso se inclu-
yen como si las tuvieran siempre: la Secretaria de la Defensa Nacional y
la Secretaria de Mariana, como se vera a lo largo de la justificacion.

Siguiendo el criterio de la Suprema Corte, ésta afirma que:

el proposito del constituyente permanente, al establecer un sistema nacio-
nal de seguridad publica, es hacer frente a la sofisticacion de la delincuen-
cia organizada, articulando en su contra a todas las autoridades del Estado
mexicano en sus tres niveles de gobierno sin excluir a ninguna de las que
tengan, dentro de sus atribuciones, coadyuvar a lograr los objetivos de la
seguridad publica traducidos en libertad, orden y paz publicas como con-
diciones imprescindibles para gozar de las garantias que la Constitucion
reconoce a los gobernados.

El jurisprudente, sin base juridica, activa las atribuciones que los mili-
tares tienen cuando se declara la “suspension de garantias” y las amplia
también a los tiempos de paz. Como se ve, hay un traslape entre la segu-
ridad publica y la delincuencia organizada, pues ésta dejé de ser tnica-
mente aquella vinculada al narcotrafico, que opera a nivel internacional
y contra la cual se requiere la tecnologia de punta y toda la fuerza del
Estado, para ahora convertirse también, por la opinién de la Suprema
Corte, en la base de la delincuencia comin que afecta cotidianamente la
vida de los ciudadanos.

En este sentido, la Suprema Corte considera que:

por el bien de la comunidad a la que se debe otorgar la seguridad publica,
resulta inadmisible constitucionalmente sostener un criterio que propicie
la proliferacion y fortalecimiento de los fenomenos que atentan gravemen-
te contra los integrantes del cuerpo social, ni tampoco otro diverso, que fa-
voreciera la arbitrariedad de los 6rganos del Estado que, so pretexto de la
seguridad publica, pudieran vulnerar las garantias individuales consagra-
das en el codigo supremo. El analisis llevado a cabo conduce necesaria-
mente a equilibrar ambos objetivos.

La Corte no se decide y se une a la corriente de opinion en el sentido
de que el ejército es el tinico capaz de hacer frente a la magnitud de la de-
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lincuencia y por tanto no se debe excluir la intervencion militar en el
Consejo de Seguridad Publica, pero siempre respetando las garantias
constitucionales.

También argumenta que el Consejo no es una instancia que modifique
las competencias constitucionales, ya que la Ley de Bases de Coordina-
cion, en su articulo tercero, determina las autoridades encargadas de realizar
la funcion de seguridad publica: policia preventiva, Ministerio Publico, res-
ponsables de prisiones y encargados de proteccion de las instalaciones y
servicios estratégicos del pais y las demas autoridades que en razon de sus
atribuciones deban contribuir directa o indirectamente al objeto de esta Ley.

La Corte afirma que no se transgrede el articulo 21 constitucional, al in-
tegrarse al Consejo Nacional de Seguridad Publica los secretarios de Mari-
na y Defensa Nacional, en primer lugar porque este 6rgano no tiene facul-
tades ejecutivas y en segundo lugar porque el Ejército, la Fuerza Aérea y
la Armada tienen dentro de sus atribuciones constitucionales y legales una
multiplicidad de funciones directa o indirectamente relacionadas con la se-
guridad publica, lo que presupone que las secretarias de Defensa y Marina,
de las que dependen, deban estar incluidas dentro de un Consejo en el que,
aunque no en forma ejecutiva, se tendran que examinar, programar y to-
mar decisiones sobre todos los aspectos de la seguridad publica.

La Corte, al insistir que de acuerdo a sus atribuciones, el limite de la
actuacion de los militares sera la sujecion a derecho y al principio de le-
galidad por parte de todas las autoridades que intervienen, aclara su par-
ticipacion, mas como asesores y consultores, que como ejecutores de las
acciones de seguridad publica. Por tanto, la Secretaria de la Defensa Na-
cional y la Secretaria de Marina, al hacer parte del Consejo Nacional de
Seguridad Publica, s6lo examinarian, programarian y tomarian decisiones,
pero no en forma ejecutiva, es decir, constitucional y legalmente, el hecho
de formar parte del Consejo no implica que esos cuerpos militares puedan
actuar ejecutivamente en labores de seguridad publica en tiempos de paz.

No obstante estas Gltimas precisiones de la Corte, antes y después de
esa jurisprudencia, el abuso del Poder Ejecutivo ha puesto y continta po-
niendo a los cuerpos militares a realizar operativos de caracter policial en
tiempos de paz que no tienen nada que ver con la “exacta conexion con la
disciplina militar” como lo manda el articulo 129.

b) En el segundo concepto de discusion, los legisladores promoventes
de la accion de inconstitucionalidad sostienen que las fracciones I y IV
del articulo 12 de la Ley General que establece las Bases de Coordina-
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cion del Sistema Nacional de Seguridad Publica, violan el articulo 129
de la Constitucion, al usurpar el ejéreito, la armada y la fuerza aérea, fun-
ciones que corresponden Unicamente a las autoridades civiles y que en el
precepto impugnado, se unen.

La Corte responde que en este caso tampoco asiste la razon a los promo-
ventes, porque ante todo debe precisarse que no debe identificarse al ejérci-
to, a la armada y a la fuerza aérea con las secretarias de Defensa Nacional y
Marina pues, por una parte, éstas tienen funciones que van mas alla de las
militares, como se desprende claramente de los articulos 29 y 30 de la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal, que establecen una gran va-
riedad de funciones que exceden a las estrictamente militares. Por otro lado,
si bien se trata de entidades diferentes, se encuentran relacionadas, lo que
significa que al participar dichas secretarias en el Consejo Nacional de Se-
guridad Publica, implicitamente participan las fuerzas armadas ya que los
articulos citados las sefialan dentro de sus atribuciones.

Pero esta intervencion no es por si y ante si, sino que quedara sujeta
siempre a las autoridades civiles porque dentro de nuestro sistema juridi-
co, dice la Corte, el Ejército, Fuerza Aérea y Armada de México son com-
petentes para intervenir en labores de seguridad interior, auxiliar a la po-
blacion civil en casos de necesidades publicas, realizar acciones civicas y
obras sociales, en caso de desastres prestar la ayuda para el mantenimiento
del orden, auxilio a las personas y a sus bienes y la reconstruccion de las
zonas afectadas, coadyuvar en la vigilancia de los recursos del pais y otras
funciones que claramente trascienden el contenido de un concepto limita-
do y estrecho de disciplina militar.

Como nota al parrafo anterior y paréntesis en el contenido de la juris-
prudencia, se puede decir que la Corte acepta, sin rubor, que en tiempo
de paz las fuerzas militares realizan funciones legales que superan el im-
perativo de la “exacta conexion con la disciplina militar” contenido en el
articulo 129 constitucional; por tanto, las fracciones de los articulos 29 y 30
de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, que no estan
relacionadas con la disciplina militar, son inconstitucionales, e igual-
mente todas las acciones militares realizadas con base en ellas entrafa-
rian responsabilidad penal por abuso de poder, salvo que para cada caso,
se hiciera la Declaratoria de Suspension de Garantias y se indicaran las
acciones que deben realizar las fuerzas militares. Pero lo que es sorpren-
dente en la argumentacion, por su antijuridicidad, es que el jurisprudente
utiliza esas “funciones operativas insconstitucionales”, para justificar la
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constitucionalidad de la participacion de las fuerzas armadas en el Con-
sejo Nacional de Seguridad Publica y en la lucha contra la delincuencia.

La Suprema Corte sigue su argumentacion justificatoria diciendo que
la actuacion del ejéreito, la fuerza aérea o la armada no esta condicionada
al estallido de una guerra o a una suspension de garantias. Como fuerza
publica, estd constitucionalmente facultada para salvaguardar la seguri-
dad interior, ya que dentro de las funciones que tienen conexion exacta
con la disciplina militar, se encuentran la de auxiliar a las autoridades ci-
viles cuando, por las circunstancias del caso, requieren de la fuerza mili-
tar para salvaguardar la seguridad interior de la nacion.

Asi, la accion de inconstitucionalidad fue resuelta con un artificio mas,
que el sistema juridico permite, en el sentido de que no se debe identifi-
car a las secretarias de Estado, de la Defensa y de la Marina, con las fuerzas
armadas del ejército, y de la marina, porque éstas tienen otras funciones
en tiempo de paz que rebasan las relacionadas Ginicamente con la disci-
plina militar y que la inclusién de estas secretarias como miembros del
Consejo de Seguridad Publica es absolutamente constitucional porque
el Consejo solo tiene facultades consultivas, no ejecutivas, y que en caso
de entrar a acciones ejecutivas, como en los delitos organizados donde ya
ha venido operando, lo hara bajo el mando de las autoridades civiles. For-
malmente, dentro de la logica juridica cualquier argumentacion puede ser
valida, pero materialmente, en la realidad todos sabemos que no es asi.

A pesar de todas las argumentaciones, se hizo realidad la militariza-
cion de las funciones de seguridad publica, a nivel municipal, estatal y fede-
ral, donde hoy la mayoria de las autoridades de seguridad publica son ex
militares, incluyendo al procurador general de la Republica, y se cuenta
con la Policia Federal Preventiva que esta constituida por 5,000 soldados
y 6,000 marinos, en la paradoja de que el control social posmoderno im-
plica practicas duras premodernas.

Meéxico no ha salido de la premodernidad politico-juridica y ahora se
reproduce con fuerza renovada. Los fueros regresan por sus fueros. En
todos los escenarios en que se militarizo la seguridad publica, se logra-
ron objetivos mas funestos de lo que se queria erradicar, sumando a los
delitos comunes, aquellos delitos que cometen las autoridades militares,
en la pretendida erradicacion de la delincuencia.

Una mayor represion de los delitos militarizando su combate o aumen-
tando el numero de policias nunca a traido como consecuencia la disminu-
cion de la comision de éstos. No es necesaria la intervencion del ejéreito,
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ni siquiera de mas policias, pues ya contamos con exceso, en relacion a
los parametros internacionales.

En este punto, pareceria deseable construir una policia bajo los mode-
los de la modernidad garantista y un sistema de justicia que opere mas
cercanamente al sistema de derecho clasico y logre disminuir los indices
de impunidad, pero sobre todo hay que tomar en cuenta el origen poli-
tico, econdmico y social que estd a la base de todo este desencadenamiento
de descontrol social.

Las condiciones premodernas en que se han situado algunos poderes
efectivos del pais en convivencia con realidades posmodernas, cuya ex-
presion es la violacion de los principios garantistas de la modernidad,
que sirvieron de guia y fueron el sustento de un sistema juridico no ple-
namente realizado, pero al que se podia invocar como defensa para los
ciudadanos, han desfigurado la estructura politica y constitucional del Esta-
do mexicano y hacen urgente su reinvencion institucional, para evitar la
reaccion violenta de la ciudadania.



