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INTRODUCCION

La seguridad publica es un tema particularmente dinamico. Genera polémica por la presiéon social que
representa y por la respuesta que ofrece el gobierno, de manera que ocupa una posicion destacada en la

valoracion que los ciudadanos hacen del gobernante que eligen y al que exigen resultados.

La seguridad publica en la ciudad de México es uno de los problemas politicos en el que los partidos, el
gobierno y diversos actores sociales tienen posiciones diferenciadas. Es una funcién puablica, fundamental

para los habitantes de la capital y una responsabilidad a la que se asignan cuantiosos recursos publicos.

El estudio corresponde a la administracién del DF, en particular de diciembre de 1997 a diciembre de
2004. Dicho periodo abarca dos momentos de la administracion capitalina, que aunque es posible
analizar por separado, forman un conjunto en el que la izquierda asumio el gobierno y encaré la exigencia

de seguridad publica.

Esta tesis tiene por objetivo investigar la evolucion de la seguridad publica en el Distrito Federal,
identificando los razonamientos y propuestas de las autoridades responsables, ponderando su
pertinencia al contrastarlos con los resultados obtenidos, para finalmente presentar una linea de

transformaciones institucionales que puedan ofrecer mejores perspectivas.

En esta medicion de los resultados se optd por utilizar cifras oficiales, aunque se conoce de la reserva
con que las consideran distintos analistas, sobre todo por el riesgo de que éstas hayan sido manipuladas

por distintos motivos.

La intencion es valorar con datos publicos el grado de avance que se reporta en el periodo, procurando
identificar si las mismas cifras gubernamentales dan la razén a las actividades gubernamentales y a sus

razonamientos.



La utilidad de la investigacion esta en proponer lineas de trabajo y opciones que permitan construir una

ciudad mas segura.

Por lo que respecta a la importancia de la seguridad publica en la ciudad de México, ésta fue subrayada
en reiteradas ocasiones por los propios actores politicos como prioritaria. El tema fue parte importante de
las altas expectativas que genero, en 1997, la primera eleccion de Jefe de Gobierno y también fue un

tema relevante de la administracién que encabez6 Andrés Manuel Lépez Obrador.

La esperanza en que el nuevo gobierno enfrentara la inseguridad como uno de los grandes problemas de
la ciudad se puede cuantificar con los datos publicados por el Centro de Estudios de Opinion Publica al

principio de la administracion cardenista. !

Segun ese estudio, el recién electo Jefe de Gobierno tenia una opinién favorable, superior a la del
presidente Zedillo. Cuando se pidi6 que se diera una calificacién, donde 3 puntos a favor significaban
muy buena y 3 puntos en contra significaba muy mala, el resultado para el gobierno capitalino fue 1.1

puntos a favor mientras que el de Zedillo s6lo logré 0.2 puntos.

El estudio incluy6 una pregunta relevante: ¢ Cuales piensa usted que son los problemas o prioridades en
los que se va a concentrar Cardenas como Jefe de Gobierno? La respuesta no dejo lugar a dudas. La
mencién para seguridad publica fue la mas alta con 86%, seguida de temas como desempleo con 55% y
corrupcidon con 51%; mientras lo relativo a vendedores ambulantes, contaminacién o aumentar la

participacion ciudadana tuvo porcentajes menores.

! Centro de Estudios de Opinién Puablica, “Expectativas sobre el gobierno de Cardenas”, revista Este
Pais, Num. 82, enero de 1998, pp. 14 - 15.



También se pregunté si se creia que algunos problemas urbanos aumentarian, disminuirian o seguirian
igual. Los porcentajes mas altos fueron que la policia mejoraria con 62% y que los asaltos y robos

disminuirian con 57%.

Ante esa expectativa social, en su discurso de toma de posesion, el 5 de diciembre de 1997, el Jefe de
Gobierno decidio lanzar una respuesta politica. Primero reconocio la “irritacion frente a una inseguridad

gue aumenta y aumenta”; después hizo el ofrecimiento de “quitar la ciudad a los delincuentes” 2,

Sin embargo, los avances en materia de seguridad publica aunque importantes fueron parciales. Para
enfrentar el problema no fue suficiente el amplio respaldo popular, ni contar con mayoria en la Asamblea

Legislativa del DF y que los propios ciudadanos plantearan el problema como urgente.

Pese al esfuerzo desarrollado, las iniciativas analizadas en el periodo no funcionaron, los recursos y los
esfuerzos realizados dieron como resultado una mejoria limitada y la percepcion ciudadana no evolucioné

de manera consistente con el esfuerzo y los resultados logrados.

El andlisis del mandato de Cuauhtémoc Cardenas incluye las acciones de Rodolfo Debernardi y de

Alejandro Gertz Manero al frente de la Secretaria de Seguridad Publica.

En su administracion, Lopez Obrador encar6 el reto dedicandole un tiempo especifico y supervisando
cotidianamente el tema. Mejoré la coordinacion de las dependencias involucradas y cerré temas
pendientes como los conflictos en la Policia Auxiliar y algunos otros con los banqueros en una primera
etapa a cargo de Leonel Godoy Rangel, en la que lo mas relevante fue la nueva politica de coordinacion

de las dependencias encargadas de la procuracion de justicia y la seguridad publica.

% pascual Borzellli Iglesias, El amanecer de la democracia, México, s/editorial, 1999, pp. 31 - 42.



Al substituirle Marcelo Ebrard Casaubon, la politica cambi6 no sélo en la consolidacion organizativa, sino
en la adopcion de la politica punitiva como parte central de la respuesta gubernamental, asumiendo la

preeminencia de razonamientos basados en la represion.

Sin embargo, pese a la cantidad de esfuerzos realizados durante ambas administraciones, hoy persiste la
percepcion de que la seguridad de los ciudadanos no ha mejorado de manera radical, por lo que el tema

permanece como un reclamo politico y social fundamental.

Asi, como ya se sefial6 al plantear el objetivo, es necesario analizar la evolucién de las politicas seguidas

en la ciudad en materia de seguridad para ponderarlas y proponer nuevas alternativas.

Las hipotesis que pueden explicar la situacién actual de la seguridad publica son las siguientes:

< Un factor fundamental del rezago se encuentra en la inoperancia de las instituciones publicas del DF,
debido a que las normas juridicas y administrativas con las cuales funcionan no permiten el desarrollo de

una nueva politica de seguridad publica.

e Un segundo factor radica en la falta de una politica consistente de seguridad publica en el gobierno
del Distrito Federal, de manera que los cuatro secretarios que estuvieron al frente de esa responsabilidad
han tenido un margen muy amplio para actuar discrecionalmente sin que exista una linea de continuidad

institucional.

Hay otros elementos que, si bien influyeron de manera secundaria, contribuyen a explicar el problema de

la inseguridad publica durante el periodo de estudio.
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El primer aspecto es el aumento de la participacion militar en la seguridad pl]blicas, el segundo es la
conjuncion de la inexperiencia y la presién publica, el tercero es la sobrevaloracion de las fuerzas propias
para enfrentar el problema; el cuarto es el uso politico del tema, el quinto es el rechazo del gobierno
federal a permitir un gobierno con facultades plenas, el sexto es el nivel de confrontacién politica que
impidi6 establecer un consenso sobre la ruta a desarrollar y el séptimo es la urgencia de las

administraciones por resolver el problema de la seguridad adoptando medidas punitivas y reactivas.

En este trabajo se presentan siete grandes apartados, que comprenden, desde la revision de los

antecedentes hasta la presentacién de iniciativas para reformar la seguridad publica del Distrito Federal.

e El primer capitulo intenta demostrar que la legislacion en materia de seguridad publica ha
evolucionado de manera atrasada respecto a la realidad politica y las necesidades de la ciudad; y que los
actores politicos han relegado el tema sin importarles que sea un servicio fundamental para los

ciudadanos.

e El segundo capitulo lleva a cabo un recuento de las acciones mas relevantes que antecedieron al
periodo principal de estudio. En esa revision de los afios 1990 - 1997 destaca la Ley de Seguridad
Publica de 1993, la reforma constitucional de 1994, una descripcion de como recibié la administracion de
Cuauhtémoc Cardenas la Secretaria de Seguridad Publica en 1997 y las cifras emitidas por la
Procuraduria General de Justicia del DF para establecer el indice delictivo. Con esa informacién se

pueden fijar los antecedentes y las condiciones que influyeron durante el periodo 1997- 2004.

e El tercer capitulo hace una revision de las principales acciones realizadas de 1997 a 2000. Para ello,

se incluyen las comparecencias del titular de la Secretaria de Seguridad Publica ante la Asamblea

® Asumiendo gue existe una inercia que favorece la participacion de militares o ex militares en tareas de
seguridad publica, debe precisarse que al usar el término militarizacion simplemente se describe el
caracter creciente de la presencia militar; lo que, de menos a mas, implica la adopcion de un mando
castrense, el contacto de fuerzas militares con la poblacion civil o, en el extremo, que el cuerpo de
seguridad publica se norme por cédigos militares y no por los civiles.
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Legislativa del Distrito Federal, lo que permite identificar la evolucién del discurso oficial y conocer las

criticas de los partidos politicos.

e El cuarto capitulo pretende hacer una valoracion general de las principales acciones realizadas en el
periodo 2000 - 2002. En este rubro es fundamental ponderar las iniciativas presentadas al inicio del
mandato de Andrés Manuel Lopez Obrador, en particular las relativas a la coordinacion interinstitucional y

la valoracion de las dimensiones sociales del delito.

e El capitulo quinto analiza las acciones iniciadas en el 2002 y concluidas en el 2004. En ese periodo
destaca la intensidad del esfuerzo desarrollado en materia organizativa y la adopcion de una politica

punitiva, valorando sus resultados y pertinencia.

« En el sexto capitulo del trabajo se reflexiona sobre la situacidon actual del debate nacional sobre la
seguridad publica; en particular acerca de las iniciativas constitucionales y legales con que el presidente

Vicente Fox concluyé su responsabilidad.

e En el séptimo capitulo se presenta, a partir de la valoracién de las politicas de seguridad publica
estudiadas, una iniciativa de cambios en dos niveles. Las transformaciones de caracter institucional y las

gue tienen una orientacion administrativa y practica.

Este trabajo pretende demostrar que la seguridad publica en el Distrito Federal adn requiere un proceso
de reforma en el que es necesario alcanzar acuerdos de distinta naturaleza y jerarquia, entre los que

pueden adelantarse los siguientes puntos:

Establecer como principio el derecho de la ciudadania a la seguridad, de manera que tenga un papel mas
activo y no sea espectador de la accion publica. De aqui parten las acciones preventivas y de policia
comunitaria, ademas de la realizacion imparcial de encuestas y estudios sistematicos, sobre las victimas

y la percepcion publica sobre la seguridad.
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La politica punitiva y la preventiva deben converger. No es conveniente dedicar la mayor parte de los
esfuerzos a perseguir delitos consumados. Hay que atender la emergencia, pero sin olvidar la necesidad

de inhibir las condiciones en que se genera y desarrolla la inseguridad.

Los programas de seguridad en la ciudad deben ser consensados y establecer mecanismos de
planeacion y evaluacion acordes con principios de objetividad y rendicion de cuentas. El primer paso es
que el gobierno presente un diagndstico y un programa en la materia, como premisas para abrir un

espacio de discusion y compromiso politico.

La politica de seguridad que requiere la ciudad debe ser respetuosa de la vida democratica. La
arbitrariedad, la discrecionalidad y la existencia de poderes sin contrapeso no es la solucién democratica

a la crisis. Deben prevalecer los principios de justicia, equidad y respeto a las garantias constitucionales.

La percepcion sobre la seguridad publica es un elemento que debe ser atendido de mejor manera por las
autoridades. Es necesario, como una condicion fundamental, construir un mecanismo de aval ciudadano
a estudios profesionales sobre la materia, de manera que la valoracion de la sociedad pueda ser medida
y oriente la actuacion publica contribuyendo asi a las transformaciones, alejandose de las desconfianzas

mutuas entre gobernantes y gobernados.

Los recursos humanos deben ir a una renovacion, pues el peso que significa la corrupcion y la indolencia
impide cualquier animo de reforma. Esa linea de accion debe incluir a los altos mandos mediante un

programa de retiro.

Ademas, deben abordarse los temas de estimulos y sanciones eficientes para premiar a quienes
destaquen en sus funciones y castigar, de manera clara, con el cese a quienes no cumplan con el minimo
de actividades que se establezca para su rango y, en su caso, con la consignacion penal, ante el juez

correspondiente, de quienes estén coludidos con la delincuencia.
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La profesionalizacién debe cubrir todos los rangos. Hay que establecer perfiles técnicos y profesionales
para evitar discrecionalidad en nombramientos y promociones, como base de un servicio civil en una
estructura definida legalmente para evitar que por disposiciones menores o administrativas se vulnere el
principio de profesionalismo. El salario profesional debe establecerse con montos suficientes y en un
escalafon publico. La preparacion implica tanto ampliar el Instituto de Formaciéon como abrir lineas de

investigacion y actualizacion.

La seguridad publica debe obligar a la coordinacion con otras dependencias, iniciando con las mas
inmediatas como la PGJDF, y de forma mas amplia, vinculando el tema con la planeacién de la ciudad.
Por ello su marco de referencia deben ser los planes estatales y no sélo subordinarse a las disposiciones
federales. Sobre esta base debe desarrollarse una vision metropolitana y propiciar la colaboracién en

delitos federales.

El mando pleno es indispensable para reforzar la unidad. La intervencién federal en los nombramientos
locales debe suprimirse. Para garantizar la imparcialidad de la seguridad publica y la procuracion de
justicia respecto al ejecutivo local y fortalecer la rendicion de cuentas es conveniente discutir una

ratificacion de los nombramientos por parte de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal”.

Las funciones complementarias deben desarrollarse con autonomia. Es posible crear Organismos
Publicos Descentralizados para las policias definidas como auxiliares que brindan servicios mediante
contratos. La supervision sobre las empresas que ofrecen seguridad privada debe ser méas estricta y no

necesariamente por la misma dependencia.

* Escapa al objetivo de esta investigacién analizar las particularidades con que se nombra y ejerce el
mando de la fuerza publica en las capitales de cada entidad federativa. Sin profundizar en lo que seria
necesariamente un estudio adicional, es posible suponer que las circunstancias sean heterogéneas;
variando incluso por las circunstancias politicas de cada entidad.

En todo caso, sea que el municipio controle la policia, como marca el 115 constitucional, 0 que existan
esquemas de coordinacion en zonas conurbanas o bien que exista una preeminencia del mando estatal,
es muy probable que el razonamiento a favor de que cada municipio decida en materia de seguridad
choque con la aspiracion de cada gobernador de ejercer el mando de la fuerza publica en la ciudad
donde reside.
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Por otra parte, debe sefialarse que si bien la investigacion traté de ser equilibrada en sus capitulos --
cada uno de ellos dedicados a un momento particular -- las conclusiones pueden parecer amplias. Eso
obedeci6 a la necesidad de no limitarse a la realizacion de un recuento de hechos, de manera tal que se
presentan iniciativas puntuales, que en su conjunto pueden constituir una opciéon o al menos punto de

inicio para un debate relativamente informado y puntual.

Ahora bien, debe sefalarse que las mejoras que se plantean tienen una orientacion inicial: atemperar los
criterios politicos de cada coyuntura, para que la seguridad publica deba subordinarse a la necesidad de

atender a los ciudadanos del Distrito Federal.

En el trabajo de investigacion fue configurandose que el fondo del problema, existe una definicion pobre
de la seguridad, pues no actualmente no esta vinculada con las necesidades de quienes son eje

primordial de una democracia, es decir, de los habitantes de la Ciudad de México.

Esa limitacién ha permitido que en distintos momentos los gobernantes no tengan como su prioridad la
seguridad de la sociedad y la promocién de su desarrollo armonico. El interés ha sido la seguridad de los

beneficiarios del orden establecido y, cuando mucho, el respeto al marco legal.

Pero eso no es construir seguridad sobre la base de una sociedad en crecimiento, con equidad, ejercicio
de las libertades, y una vida publica democrética. Es decir, esa es una idea de seguridad ajena a la

mejoria de las relaciones entre los ciudadanos.

Asi, esta investigacion presenta, como aportacion, un andlisis de un periodo particular, del cual se da
cuenta de sus aciertos y sus errores. Sin embargo lo mas importante no es ese recuento. Tampoco,
aunque pueden resultar Gtiles, las iniciativas de transformaciones que se proponen en las conclusiones.
Lo mas relevante, y también la tarea que debe continuarse, esta regida por la certeza de que el problema

de la seguridad publica debe vislumbrarse como parte de un proceso social, donde lo primordial es la

15



construccion de una sociedad mas equitativa, mas democratica, mas libre, mas informada, mas solidaria

y en consecuencia mas segura.
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CAPITULO PRIMERO
LOS CAMBIOS POLITICOS COMO DETERMINANTES EN LA SITUACION DE LA SEGURIDAD

PUBLICA EN EL DISTRITO FEDERAL

Los derechos politicos en el Distrito Federal fueron conculcados para reforzar la estabilidad que el nuevo
gobierno necesitaba después de la Revolucion. Su recuperacion solo se ha podido realizar mediante un
proceso de cambios paulatinos, en el que los ciudadanos han ido venciendo, poco a poco, las

resistencias a que la capital tenga un gobierno propio con facultades plenas.

El proceso de transformacién de la vida publica de la ciudad no ha incluido, o al menos no de manera

satisfactoria, el tema de la seguridad publica.

La limitacion ha obedecido, durante afios, a argumentos militares, politicos o partidistas; distintos todos a

la necesidad de ofrecer seguridad a los ciudadanos.

Tanto en los tiempos posrevolucionarios como en los actuales, la vida politica ha afectado la seguridad
publica y viceversa. Puede advertirse que el debate constante y la lucha por el poder han dificultado
establecer una politica consistente; que atienda el fendmeno mas alla de las coyunturas inmediatas, las
necesidades y posiciones de grupo, o la respuesta urgente a presiones de la opinién publica. Incluso ha
sucedido que cuando ocurren grandes cambios politicos para el pais y la ciudad, esto no abarca con la

misma relevancia a la seguridad publica.

En esta valoracion historica, destacan los afios de 1917 y 1996, pues ambos fueron momentos de

importancia y grandes transformaciones en las instituciones politicas, que sin embargo, no incluyeron

cambios relevantes para la seguridad de la ciudad.
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1.1 El centralismo posrevolucionario
Al triunfo de la revolucién, la vida de la ciudad fue subordinada a la importancia que tenia el control
politico y militar de la capital. EI problema urgente era garantizar la gobernabilidad y proteger a la

Federacion de los alzamientos militares.

Esos razonamientos fueron parte central del debate tanto en el Congreso Constituyente como en la

disolucion del Ayuntamiento, hechos que se resefian a continuacion.

1917: Se mantiene el Ayuntamiento; pero el gobierno local se subordina a la Federacion

En el debate constitucional el gobierno de Carranza abordé el tema de la ciudad bajo la l6gica del control
politico que requeria el nuevo orden nacional. Asi que, ademas de mantener las municipalidades y
establecer un poder judicial propio, el proyecto de Venustiano Carranza insisti6 en una propuesta
especial: reservar el corazén de la ciudad de forma que la municipalidad de México no quedara bajo el
control de un Ayuntamiento, sino bajo el mando directo de la Federacidn; iniciativa que fue rechazada,

entre otros, por Heriberto Jara.

Respecto a la seguridad publica, el argumento que se utilizé fue politico - militar. Los diputados
centralistas arguyeron que “el Ayuntamiento de la ciudad de México deberia disponer de una fuerza de
5,000 hombres y esa fuerza armada, si dependiera del municipio libre pondria en un verdadero conflicto
al Presidente de la Republica, que tendria ante si aquella fuerza y estaria obligado a disponer de unos

diez o quince mil hombres para estar a cubierto de cualquier atentado... ™

En el texto constitucional de 1917 se sostuvo al Distrito Federal como integrante de la Federacion y se

ratificd la existencia, sin excepciones, de los ayuntamientose.

® s/ autor, Congreso Constituyente 1916-1917 Diario de debates, México, Instituto Nacional de Estudios
Histéricos de la Revolucién Mexicana, 1985, tomo 2, pp. 397 - 398.

® En 1917, las municipalidades eran: México, Guadalupe Hidalgo, Azcapotzalco, Tacuba, Tacubaya,
Mixcoac, Cuajimalpa, Coyoacan, San Angel, Tlalpam, Iztapalapa, Xochimilco y Milpa Alta.
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Pero, al definir las facultades del Congreso de la Unidn, éste mantuvo un gran poder sobre la ciudad, de
manera que podia legislar sobre la capital, dividirla en municipalidades y nombrar los jueces de primera
instancia. Es importante destacar que el gobernador del Distrito Federal era nombrado y removido por el

Presidente de la Republica al igual que el Procurador General de Justicia del DF.

De manera particular, sobre la seguridad publica puede decirse que dada la vulnerabilidad de las
instituciones publicas ante las fuerzas militares y politicas, este servicio fue subordinado a la necesidad

de proteger al gobierno de sus propios gobernados y de la lucha de facciones.

En consonancia con la necesidad de la posrevolucion de controlar politicamente la capital, las principales
decisiones se concentraron en manos federales. Asi, Venustiano Carranza, como parte de la puesta en
practica del nuevo orden constitucional, expidié la Ley de Organizacién, con la cual obligéb a que los
reglamentos del Gobernador tuvieran la previa aprobacion del Ejecutivo Federal. La seguridad, en teoria
bajo responsabilidad local, en realidad era responsabilidad legal del Inspector General de Policia que sélo

podia nombrarse y removerse con la aprobacién presidencial. ’

1928: El general Obregén suprime los ayuntamientos de la Ciudad de México.
Este animo centralista no terminé con Carranza; sino que se extendioé a la materia municipal, donde se

conservaba, desde 1857, la eleccion de ayuntamientos como espacio de representacion civica.

Durante la década de 1920, los ayuntamientos de la ciudad de México fueron participes de las disputas
politicas. La inestabilidad militar y la lucha de facciones coexistian con la debilidad institucional. Quienes
ocupaban cargos en el gobierno estatal o municipal los utilizaban para enfrentarse o aliarse con las

fuerzas que se disputaban el control nacional.®

" Diario Oficial 42 época, N° 87, 14 de abril de 1917. s/pp.

® El caso de Jorge Prieto Laurens ejemplifica el periodo: electo presidente municipal de la capital en 1923,
fue al mismo tiempo aspirante al gobierno de San Luis Potosi y diputado federal, posicidon desde la cual
se enfrentd con Obregon y apoyo la fallida rebelion de Adolfo de la Huerta. Véase Juan Hoffmann Calo,
Cronica Politica del Ayuntamiento de la ciudad de México, México, Gobierno de la Ciudad de México,
2000 pp. 85-88.
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De acuerdo con Lorenzo Meyer®, a las graves deudas publicas y deserciones de funcionarios ocurridas
en ese periodo, se sumo una circunstancia politica relevante: el control municipal que ejercian la CROM y

el Partido Laborista.

Cuando, a partir de 1926, éste grupo dirigido por Luis N. Morones, se distancié del régimen obregonista la
reaccion politica del caudillo sonorense fue acabar con el Ayuntamiento. Asi, estando en campafia, envio
al Congreso una iniciativa para reformar la fracciéon VI del articulo 73 constitucional, eliminando los

derechos ciudadanos en el DF.

El texto enviado por Obregén no deja margen de duda: “El gobierno del Distrito Federal estara a cargo del
Presidente de la Republica quien lo ejercera por conducto del érgano u organos que determine la ley

respectiva;”lo

Los diputados y senadores federales aprobaron la iniciativa, remitiéndola a los congresos estatales. En
julio de 1927 el Gral. Alvaro Obregén fue reelecto y poco después asesinado. Pero aln asi, la reforma

entro en vigor a partir de enero de 1928.

La ley que posteriormente se expidi(’)”, establecio claramente que el Jefe del Departamento del Distrito
Federal era responsable sélo ante quien lo designaba y lo destituia, mientras los delegados se definieron

como subalternos del Jefe del Departamento.

® Lorenzo Meyer, “Gobierno y Evolucién Politica 1824 -1940” en Gustavo Garza, coordinador, La Ciudad
de México en el fin del segundo milenio, México, coedicién del Colegio de México y Gobierno del Distrito
Federal, 2000, pp. 647 - 652.

1% Oriel Serrano Salazar, La reforma politica del Distrito Federal, México, coedicién Plaza y Valdés y
Centro de Asesoria Multidisciplinaria, 2001, p. 133.

" Tras negociaciones entre el gobierno del DF y las secretarias de Hacienda y Gobernacion, el 27 de
septiembre de 1928 la Camara de Diputados aprobé la Ley Organica del Distrito Federal y Territorios.
Véase Oriel Serrano Salazar, op. cit. p. 135; y Juan Hoffmann Calo, op. cit. pp. 127 - 128.
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Asi que, para resolver un asunto de coyuntura politica, el movimiento revolucionario acabd con la
representacién de los ciudadanos mediante ayuntamientos y el gobierno de la ciudad lo asumié la

Federacion durante 70 afos.

1.2 Fin de la estabilidad posrevolucionaria e inicio de la reforma politica.
Una vez concluida la Revolucion, la vida publica fue dominada por un crecimiento que le brindo
estabilidad al pais y por una generalizada inmovilidad poll’ticalz. La capital crecié, la reconstruccion del

pais y el crecimiento econémico hizo que la ciudad de México concentrara riqueza y poder.

Para subrayar las diferencias en el ritmo econémico basta con sefialar que en la década de 1940 el

crecimiento del PIB de la ciudad era de 5.26%, mientras el del pais fue de 2.3%"

La acumulacion de dinero y decisiones politicas en la ciudad contrastaba con la pobre vida partidaria y el
estrecho margen de participacion publica; de manera que se buscaron formas de representacién civica

que correspondieran a la relevancia de la capital. **

Pero esa situacién no fue lo que hizo indispensable la reforma, o por lo menos no fue una voluntad

espontanea. La crisis del sistema politico autoritario era cada vez mas notable.

En los afios 60 se vivieron muy importantes luchas que exigian ampliar y defender las libertades
democréticas; fue el caso no sélo del movimiento estudiantil de 1968 sino de las luchas sindicales, rurales

e incluso de brotes importantes de luchas armadas; fenomenos todos que evidenciaban que el sistema

2 | a mezcla de seguridad publica, primero con proteccién a grupos enriquecidos, y finalmente con la
seguridad gubernamental tan comin desde esa época la ejemplifica Leandro Castillo Venegas; militar
retirado al triunfo de la Revolucion, quien cred un cuerpo de seguridad residencial que se convertiria en la
Policia Auxiliar y posteriormente fue designado Director Federal de Seguridad de 1952 a 1957.

'3 Jaime Sobrino, “Participacion econémica en el siglo XX” en Gustavo Garza coordinador La ciudad de
México en el fin del segundo milenio, México, coedicion Colegio de México y Gobierno del Distrito
Federal, 2000, pp. 162 -167.

“ Es importante referir que el periodo llamado desarrollo estabilizador comprendido en los sexenios de
Adolfo Lépez Mateos y Gustavo Diaz Ordaz de 1958 a 1970, contribuy6 al crecimiento economico y la
tranquilidad politica de esa época.

21



politico era demasiado rigido y que se requeria de una solucion politica que alejara al pais del expediente

de la represion, muchas veces brutal.

De esta manera, en la reforma politica de 1977 se incluyd, con poco éxito inmediato, la democratizacion

de la ciudad como parte de la agenda publica del pais.

Sin duda la reforma politica fue un elemento fundamental de la vida politica. El régimen cedia para
mantener el poder politico sobre una base renovada. Gracias al trabajo politico de JesUs Reyes Heroles y
a la decision del entonces presidente Lopez Portillo, el pais se abria a un régimen de partidos regulado
en la Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales y se reforzd un sistema electoral

mixto de mayoria relativa y representacion proporcional.

La parte dedicada al Distrito Federal significé reformar la fraccién VI del articulo 73 constitucional
agregando, en una base segunda, las figuras de referéndum e iniciativa popular. La finalidad, segun la
exposicién de motivos correspondiente, era “mejorar las actividades civicas y politicas de los habitantes
del Distrito Federal de tal forma que tanto en la proposicion como en la aprobacién de diversos
ordenamientos que las atafien, puedan intervenir de manera directa y hacer valer por estas vias sus

aspiraciones.” 1

El cambio fue insuficiente y la transformacion de la ciudad no llegd por ese camino. Las novedosas
formas de participacién directa no se reglamentaron ni ejercieron. Lo que si mejor6 fue la representacion
de la ciudad para la discusion de los temas nacionales. De manera tal que, en 1979, el Distrito Federal

gueda dividido en 40 distritos electorales federales y formo parte de una circunscripcion plurinominal.

Esa reforma permitié que los partidos de oposicién se incorporaran al sistema politico. Y si bien hay

estudiosos que llegan al extremo de considerar que todos los partidos politicos nacionales surgieron en el

® La iniciativa de reformas constitucionales fue presentada en octubre de 1977. Véase, s/ autor,
Derechos del pueblo mexicano México a través de sus constituciones, México, coedicion Camara de
Diputados y Miguel Angel Porrta. 1994, tomo Il p. 381.
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Distrito Federal, lo que no puede cuestionarse es que muchos de sus lideres formaron parte de una clase

politica urbana que después exigiria ampliar sus espacios de representacion.

Mas adelante, sin formas de representacién propia y en el contexto de la crisis econémica de 1982,
ocurrié un hecho de gran importancia para la ciudad. La votacion conjunta de la oposicion supero al PRI

con 52.9 % contra 47.1%. La mayoria de los ciudadanos querian un cambio politico mayor.

1.3 Lareforma de 1986

Los sismos de 1985 evidenciaron la distancia entre gobierno y ciudadanos, quienes reaccionaron de
manera rapida y critica ante una administraciéon rebasada por la crisis que generaron estas catastrofes.
Con este antecedente, en 1986 la Secretaria de Gobernacién promovio un debate que fue la base para la

reforma que seria aprobada en 1987.

Para ponderar el ambiente de esa discusion deben recuperarse, al menos en un paréntesis, dos
elementos que se originaron antes, en la Constitucion de 1857. El primero es la definicion del Estado del
Valle de México como parte fundadora del pacto federal y el segundo es el establecimiento del régimen
municipal para la ciudad. La relevancia de estos argumentos es tal que, después de mas un siglo, fueron

el fundamento para recuperar y ejercer los derechos politicos en el Distrito Federal.'’

La transformacion mas significativa de los cambios de 1986 fue la conformacién de la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal (ARDF)'®. Esta instancia tuvo facultades reglamentarias, pero no

legislativas, ni presupuestales y tampoco poseyo facultades directas en seguridad publica, pese a lo cual

'® Octavio Rodriguez Araujo, “Gobierno, reformas politicas y democratizacién del DF 1940 — 2000” en
Gustavo Garza coordinador, La Ciudad de México en el fin del segundo milenio, México, Colegio de
México y Gobierno del Distrito Federal, 2000. pp. 653 — 657.

Y AlGn asi no se permitid el funcionamiento de un gobierno propio, condicionandolo a la eventual
conformacion de los poderes federales en otra parte del pais y por asimilar mecanicamente la creacion
del Distrito de Columbia, donde no existia poblacion ni centro de poder antes de crear la capital.

'8 Diario Oficial de la Federacion, México, 10 de agosto de 1987 y Diario Oficial de la Federacion, México,
2 de febrero de 1988.
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se consolidd como un foro de debate, gestibn y contrapeso politico ante las autoridades del

Departamento del DF.

Posteriormente, la crisis politica de 1988 llevé la atencidn a los temas federales, en particular a la reforma

electoral, por lo que los asuntos metropolitanos, incluida la seguridad, ocuparon un plano secundario.

Esa pausa termind a partir de las elecciones de 1991, cuando el PRI capitalino quedd en una evidente
minoria al lograr 28% de los votos de la capital. Esa condicién lo obligé a una nueva reforma, en la que el
cambio de la ciudad fue incluido como respuesta a la pérdida de hegemonia oficial, la abstencién en
formas consultivas como las juntas de vecinos 6 comités de manzana y también por la exigencia de los

partidos politicos de que el DF tuviera un gobierno propio y una Camara con poderes legislativos.

En marzo de 1993 se realizé un plebiscito en el que la mayor parte de los participantes se pronunciaron
por un cambio en la vida politica de la ciudad. El 16 abril de ese mismo afio, el regente Camacho Solis
present6é ante la Asamblea de Representantes un proyecto de reforma politica avalado por el presidente
Salinas de Gortari. En él, se aceptaba la eleccién de un alcalde por medios indirectos en 1994 y se

ofrecia que para 1997 ésta seria por votacion directa™.

Aunque esa iniciativa en principio no fue aceptada por los partidos politicos, debe reconocerse que su
presentacion, realizada en la comparecencia de Manuel Camacho Solis ante la ARDF el 16 de abril de
1993, significd un punto de quiebre: el gobierno de la ciudad dejaria de ser una dependencia de la

administracion federal.

Las reformas constitucionales se aprobaron a finales de 1993, para que a partir de 1994 existiera una
Asamblea con caracter legislativo y también ese afio se realizara una eleccion indirecta del Jefe de

Gobierno de la ciudad. Como parte de la reforma, la legislatura federal expediria un Estatuto de Gobierno

19 Alonso Urrutia y Victor Ballinas. “Nueva propuesta oficial: eleccion directa de alcalde, pero en 1997”,
periédico La Jornada, 15 de abril de 1993, p. 18.
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y la Asamblea ratificaria al Jefe de Gobierno, mediante un procedimiento especial que nunca se aplico: la
presentacion de una terna seleccionada por la Presidencia de la Republica entre los senadores,

representantes y diputados electos en el DF del partido que tuviera mayoria en las elecciones de 1994.

Ademas, se mantuvo el control federal del endeudamiento, y lo que es particularmente relevante para
esta investigacion, el nombramiento presidencial del Procurador General de Justicia del DF y el mando en

las tareas de seguridad pl]b|ica20.

En 1994 cambié el escenario. Se presentd la guerrilla zapatista, Luis Donaldo Colosio fue un candidato
sin brillo y finalmente asesinado. Manuel Camacho, que como regente era interlocutor primordial para la
reforma, fue primero secretario de Relaciones Exteriores y después comisionado para el conflicto en
Chiapas. En ese contexto, se avanzd poco sobre los temas urbanos y fue hasta que tomd posesion

Ernesto Zedillo cuando hubo condiciones propicias para revisar el tema.

1.4 Lareforma de 1995 - 1996
Los partidos politicos acordaron sus propuestas para el DF con el presidente Zedillo, en un proceso que
abarcé dos afios; contados desde del Acuerdo Politico Nacional firmado en enero de 1995 hasta la

publicacién de las reformas constitucionales. 2

Los acuerdos locales se prepararon entre los grupos parlamentarios de la Asamblea de Representantes,
las directivas de los partidos, las comisiones de las camaras federales y el Departamento del Distrito

Federal®.

2% Diario Oficial de la Federacion, México, 25 de octubre de 1993, pp. 2 - 7.
L En 1995 se realiz6 también la eleccion de consejeros ciudadanos sin la participacion reconocida de los
E)zartidos y con muy escasa afluencia a las urnas.

La Comision Permanente del Congreso de la Union acordé el 27 de enero de 1995 convocar al Didlogo
Nacional para la Reforma Politica del Estado; en el ambito local se presento el Acuerdo para la Reforma
Democratica del DF el 27 de octubre de 1995.
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Sin embargo, los temas relativos a la seguridad publica no tuvieron cambios institucionales, a pesar de
que el tema formaba parte importante del debate y de que, mas aun, se suscribieron compromisos con la
intencién explicita de promover reformas constitucionales y legales para que dichos acuerdos adquirieran

validez dentro del régimen juridico del Distrito Federal.

Asi, en el “Acuerdo para la Reforma Politica del Distrito Federal”,”® de febrero de 1996 se incluyeron tres
compromisos en los que la seguridad publica y la procuracion de justicia se asumian como temas de la

ciudad que debian ser transformados.

El punto 21 de ese documento establecia que: “sera facultad del jefe del 6rgano ejecutivo de gobierno
designar al Procurador de Justicia del Distrito Federal, cuyo nombramiento debera ser sometido a la

ratificacion de la Asamblea Legislativa”.

El punto 22 atenuaba el mando presidencial de la fuerza publica con una designacién del responsable del
mando directo “en consideracién a la propuesta que presentara el jefe del 6rgano ejecutivo de gobierno,
quien tendra el caracter de superior jerarquico del designado”; a la par que se establecia que: “La
asamblea legislativa expediria la Ley de Seguridad Publica y la Ley Organica de los Cuerpos de Paolicia,
en las que se establezcan las facultades y obligaciones de ambos funcionarios” (refiriéndose tanto al
procurador segun el punto 21 del acuerdo como al titular de seguridad publica) “asi como sus

responsabilidades inherentes en materia de seguridad publica”.

En el punto 23 se establecid que el Presidente de la Republica decidiria “sobre la remocion del
funcionario que ejerza el mando directo de la fuerza publica, sea por decisién propia o por peticion

justificada del jefe del 6rgano ejecutivo de gobierno”.

23 s/ autor, “Acuerdo para la Reforma Politica del DF”, periédico La Jornada, 14 de febrero de 1996, p. 31.
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Pero los acuerdos no prosperaron lo necesario para convertirse en nuevas instituciones. Cuando, en julio
de 1996, se presentd la iniciativa de reformas constitucionales, el texto tenia modificaciones en varios

rubros, entre otros, el de seguridad y procuracién de justicia.

El acuerdo politico para que la Asamblea Legislativa ratificara al Procurador y para que sus diputados
legislaran sobre la seguridad de la misma ciudad fue eliminado y por tanto la ciudad no tendria ley propia
en la materia. El Presidente de la Republica mantuvo su intervencién en el nombramiento del Procurador
y ademads, a diferencia de cualquier otra entidad donde los gobernadores y presidentes municipales
tienen el mando de la fuerza publica®, en el DF el control de la policia quedé sujeto a la influencia del

Ejecutivo Federal.

La reforma constitucional®® signific0 que la ALDF, con facultades legislativas y presupuestales,
substituyera a la Asamblea de Representantes del DF y establecio la eleccion directa del Jefe de

Gobierno para 1997 y la de los jefes delegacionales para el 2000.

No se pudo ir mas alla en la reforma del DF. La realidad de las relaciones politicas entre los partidos vy el

gobierno fue la limitante.

La alta posibilidad de que el primer Jefe de Gobierno capitalino no fuera del Partido Revolucionario
Institucional hizo que el gobierno limitara funciones publicas, entre estas las de seguridad, aun cuando

éstas fueran necesarias para la vida de la ciudad.

Asi, el Distrito Federal quedd convertido en un casi estado de la Federacion; al que no se le permite tener
una constitucion propia; donde la camara local quedd excluida tanto de las reformas constitucionales,
como de la creaciébn de nuevas entidades, no puede gestionar directamente los montos de

endeudamiento (que son supervisados por la Contaduria Mayor de la camara federal), carece de

24 Eraccion VIl del Art.115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
?® Diario Oficial de la Federacién, México, 22 de agosto de 1996, pp. 2 - 13.
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facultades para expedir el Estatuto de Gobierno, y el Senado quedé facultado para remover y nombrar al

titular del Gobierno del DF por causas graves.

Ademas se establecidé que, en el caso de la ciudad, ocurra exactamente al revés de lo que establece el
principio federalista del articulo 124 constitucional; por lo que todas las facultades que no son

expresamente atribuidas al Distrito Federal son del ambito federal.

En conclusidn, la reforma de 1996 se concentr6 en temas politicos y electorales, dejando para otro
momento la integralidad y funcionalidad del nuevo gobierno. Se logré la eleccion directa de Jefe de
Gobierno al precio de establecer una administracion que tendria graves dificultades en el tema de
seguridad publica, entre otros rubros que finalmente no alcanzaron el consenso de los actores politicos y

el gobierno federal.

Lo que hoy vivimos, es decir, las facultades limitadas para enfrentar la inseguridad publica es

consecuencia de esas decisiones.

1.5 Definiciones de la Constitucién y el Estatuto de Gobierno relativas a la seguridad publica.
Como consecuencia de la reforma de 1996, el marco constitucional y legal incluyé aspectos sobre la
seguridad publica del Distrito Federal, conformando asi el marco institucional que a continuacion se

detalla.

a) Definiciones constitucionales

El Distrito Federal es reconocido en articulo 43 constitucional como una parte integrante de la

Federacion. Pero tiene un tratamiento especificado en el articulo 44:

“La ciudad de México es el Distrito Federal, sede de los poderes de la Unién y Capital de los Estados

Unidos Mexicanos. Se compondra del territorio que actualmente tiene y en el caso de que los poderes
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federales se trasladen a otro lugar, erigird en el Estado del valle de México con los limites y extensiéon que

le asigne el Congreso General”.

En consecuencia tanto los poderes Legislativo como el Ejecutivo tienen facultades sobre la ciudad de
México que no tienen en otras entidades, al grado que la primer definicion es la de un gobierno

compartido. De esta forma el articulo 122 establece que:

“Definida por el articulo 44 de este ordenamiento la naturaleza juridica del Distrito Federal, su gobierno
esta a cargo de los poderes Federales y de los 6rganos Ejecutivo, Legislativo y Judicial de caracter local

en los términos de este articulo”.

Al asignar facultades, la Constitucion establece, en el apartado A del articulo 122, que corresponde al
Congreso de la Union: “Legislar en lo relativo al Distrito Federal, con excepcién de las materias

expresamente conferidas a la Asamblea Legislativa”.

Al revisar la fraccion V de la base primera del mismo articulo no se encuentra la materia de seguridad

publica, por lo que la representacion politica de la ciudad no tiene facultades en este tema.

En la base segunda fraccion Il del articulo 122 se establece que el Jefe de Gobierno puede, sin embargo:
“Ejercer las funciones de direccion de los servicios de seguridad publica de conformidad con el Estatuto

de Gobierno”.

La base quinta del mismo articulo determina que el Ministerio Publico en el DF sera presidido por un
Procurador General de Justicia que serd nombrado en los términos del Estatuto y establece que la
designacion y remocion del servidor puablico que tenga a su cargo el mando directo de la fuerza publica
se hara también en los términos del Estatuto. Y en la fraccion VII del 115 se define: “El Ejecutivo Federal

tendra el mando de la fuerza publica en los lugares donde resida habitual o transitoriamente”.
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También el articulo 122 reitera la facultad establecida en el articulo 76 fraccion IX que permite al Senado

remover al Jefe de Gobierno.

b) Definiciones en el Estatuto de Gobierno
Las referencias del Estatuto de Gobierno a la seguridad no dejan lugar a dudas de la subordinacion

existente, tanto en lo general como en lo particular.

Asi el articulo 7 define que: “El gobierno del Distrito Federal esta a cargo de los Poderes Federales y de
los 6rganos Ejecutivo, Legislativo y Judicial de caracter local, de acuerdo a lo establecido por la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el presente Estatuto y las demas disposiciones

legales aplicables”.

“La distribucién de atribuciones entre los poderes federales y los 6rganos de gobierno del Distrito Federal
esta determinada ademas de lo que establece la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

por lo que dispone este Estatuto”.

Este caracter general de gobierno ejercido por dos responsables, al menos en materia de seguridad
publica, en vez de obligar a la colaboracién ha llevado a la confrontacion. Al entrar en materia de
seguridad publica, la intencién que pondera el Estatuto es garantizar al Presidente de la Republica el
mandato de la fuerza publica, cuando la preocupacibn mayor deberia ser la salvaguarda de los

ciudadanos de acuerdo a principios claramente definidos.

De esta manera, el articulo 10 define al Procurador General de Justicia como el titular del Ministerio
Publico, quien adoptara las politicas generales de seguridad piblica que establezca el Jefe de Gobierno,
ademas de definir que los elementos de los cuerpos de seguridad publica de prevencion serdn sus
auxiliares y conforme lo marca el articulo 21 de la Constitucion, colaboraran para el MP ejerza sus

facultades de investigacién y persecucion de los delitos.
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El articulo 12 de Estatuto, en su fraccién VII, define como uno de los principios estratégicos de la
administracion capitalina: “La cobertura, amplia, oportuna, agil y especializada de los servicios de
seguridad publica y de procuracién y procuracion de justicia para la proteccion de las personas, sus

familias y sus bienes”.

La fraccién XIll del mismo articulo sefiala otro principio, que deberia tener mayor influencia: “La

participacion ciudadana para canalizar y conciliar la multiplicidad de intereses que se dan en la ciudad”.

Al especificarse los temas de seguridad publica, lo mas relevante es que los articulos 34 y 35 del Estatuto

determinan las facultades presidenciales de la siguiente forma.

Art. 34:" Corresponde al Presidente de la Republica el mando de la fuerza puablica en el distrito Federal y
la designacion del servidor publico que la tenga a su cargo, a propuesta del Jefe de Gobierno del Distrito
federal. El servidor publico que tenga el mando directo de la fuerza publica en el Distrito Federal podra
ser removido libremente por el Presidente de la Republica o a solicitud del Jefe de Gobierno del Distrito

Federal”.

“El servidor publico que tenga a su cargo el mando directo de la fuerza publica en el Distrito Federal
debera cumplir con los siguientes requisitos:
I. Ser ciudadano mexicano por nacimiento
II. Tener cuando menos treinta y cinco afios al dia de su nombramiento
lll. Tener residencia efectiva de tres afios inmediatamente anteriores al dia del nombramiento si es
originario del distrito federal o de cinco afios ininterrumpidos para los nacidos en otra entidad; y

IV. No haber sido sentenciado por delito intencional que merezca pena corporal”.

Art. 35: “ El Presidente de la Republica serd informado permanentemente por el Jefe de Gobierno del

Distrito Federal respecto de la situacién que guarda la fuerza publica en la ciudad, sin perjuicio de:
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l. Para mantener el orden publico y garantizar la seguridad de las personas y sus bienes, podra

instruir al Jefe de Gobierno del distrito Federal sobre:

a) La disposicion de la fuerza publica; y

b) El ejercicio de funciones de seguridad publica

En el caso de que el Jefe de Gobierno se abstenga, incumpla, contravenga o no acate las instrucciones

del Presidente de la Republica, éste podré instruir directamente a los cuerpos de seguridad publica;

Il. Solicitar al servidor publico que ejerza el mando directo de la fuerza publica y al Procurador
General de Justicia del distrito Federal, informacion sobre la situacion que guarde la fuerza

publica a su cargo, y

M. Ejercer las demas facultades que le corresponden como titular del mando de la fuerza puablica

que le otorga la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos”.

En esta redaccion, ademas de reiterarse una intromisién en la vida de la ciudad, destaca la laxitud de los

requisitos para el nombramiento del Secretario de Seguridad Publica.

En lo correspondiente a la Asamblea Legislativa, se le limita a las materias que establece la Constitucion,
de manera que no tiene permitido legislar sobre seguridad publica. S6lo puede, segun la fraccion Xlll del
Art. 42 del Estatuto de Gobierno: “Normar la proteccion civil; justicia civica sobre faltas de policia y buen
gobierno; los servicios de seguridad prestados por empresas privadas; la prevencion y readaptacion

social; la salud; la asistencia social; y la prevision social”.

De acuerdo a la fraccién XVII del mismo articulo tiene facultades para: “Recibir durante el segundo

periodo de sesiones ordinarias y con presencia ante su pleno, los informes por escrito de resultados

anuales de las acciones de:
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a) El procurador General de Justicia del Distrito Federal;

b) El servidor publico que tenga a su cargo el mando directo de la fuerza publica en el Distrito Federal;...”

Debe sefalarse que una vez recibida la informacién anual y sus complementos trimestrales, la ALDF no
puede hacer mas que analizar sus aspectos administrativos en la revision de la Cuenta Publica que

realice la Contaduria Mayor de Hacienda.

La orientacién de las acciones de seguridad publica, su congruencia con el Programa General de
Desarrollo del DF, la evaluacion de los resultados y la efectiva rendicién de cuentas no son areas en las
que el Legislativo de la ciudad, que representa la pluralidad politica de los capitalinos, tenga posibilidades

de participar.

En torno a las facultades y sanciones al Jefe de Gobierno respecto a la seguridad publica, el articulo 66
destaca como “causas graves para la remocion del Jefe de Gobierno” las relativas al mando y

subordinacién de la fuerza puablica. Las fracciones Il y IV establecen asi:

“Ill. No brindar la debida proteccion a las instalaciones y depositarios de los poderes Federales, cuando
haya sido requerido para ello;
IV. Utilizar la fuerza publica fuera de las facultades de direccién que en materia de seguridad publica le

corresponden, afectando el orden publico;”

En el articulo 67 se refiere la facultad del Jefe de Gobierno para nombrar y remover al Procurador del

Distrito Federal y en la fraccion XX se especifican las funciones de seguridad, de la siguiente manera:

“Ejercer las funciones de direccién de los servicios de seguridad publica, entre las que se encuentran las

siguientes:
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a) Establecimiento de las politicas generales de seguridad publica para el Distrito Federal;

b) El nombramiento y remocién libre de los servidores publicos de jerarquia inferior a las del servidor
publico que tenga a sus cargo el mando directo de la fuerza puablica del Distrito Federal

c) La determinaciéon de la division del distrito Federal en areas geograficas de atencion y el
nombramiento y remocion libre de los servidores publicos responsables de las mismas;

d) La creacion de establecimientos de formacion policial; y

e) Las demas que determinen las leyes.

Las bases de integracion de los servicios de seguridad publica en la organizacion de la administracion
publica, se estableceran de acuerdo con las leyes que en la materia expidan el Congreso de la Unién y la

Asamblea Legislativa en el ambito de sus respectivas competencias.

Se normara el desempefio de los servicios de seguridad publica tomando en cuenta sus caracteres
especificos en tanto cuerpos armados de naturaleza civil, garantes de los derechos, de la integridad fisica
y patrimonial de la poblacion. Sin perjuicio de lo establecido en las leyes que prevengan
responsabilidades de los servidores publicos, las leyes respectivas contendran un codigo que establezca
los derechos y obligaciones especificos del servicio y los procedimientos para aplicar las medidas
disciplinarias necesarias a efecto de mantener el orden y la integridad del mismo, conforme a los

principios de honestidad, eficacia y legalidad en su prestacion.

Los servicios privados de seguridad son auxiliares de la funcién de seguridad publica. Sus integrantes
coadyuvaran con las autoridades y las instituciones de seguridad publica en situaciones de emergencia,
desastre, o cuando asi se lo solicite la autoridad competente, de acuerdo a los requisitos y condiciones

que establezca la autoridad respectiva”.

La fraccion XXI no se refiere directamente a la seguridad publica pero es relevante sefialar que se refiere

a la administracién de de los establecimientos de arresto, prision preventiva y de readaptacién social de

caracter local, asi como ejecutar las sanciones penales por delitos del orden comun.
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Respecto a la coordinacion metropolitana para la seguridad publica, solo se refiere que es una de las
materias en las que, de acuerdo al articulo 69 del Estatuto, el DF participara en su planeacion y ejecucién

sin abundar ni detallar la forma, objetivos y obligaciones de esta colaboracion.

Los jefes Delegacionales y sus facultades son un tema que, con el enfoque definido en el Estatuto, en el

gue no puede haber transferencia del mando a éstos.

De acuerdo al articulo 115 del Estatuto corresponde a los érganos centrales de la administracion publica
determinar los sistemas de participacion y coordinacién con las delegaciones para la prestacion de los

servicios publicos, entre éstos el de seguridad publica.

La competencia delegacional esta definida en el articulo 117, especificando en su fraccion VII:
“Coadyuvar con la dependencia de la administracion publica del Distrito Federal que resulte competente,

en las tareas de seguridad publica y proteccién civil de la Delegacién”.

Auln asi, el articulo 118 del Estatuto faculta a la ALDF para establecer las pautas de coordinacion,
coordinacién y en su caso desconcentracion o descentralizacion que permitan aproximar la actuacion

publica a los habitantes de la ciudad y se refiere entre estas a la seguridad publica.

En conclusién, el Estatuto de Gobierno y la Constitucién definen importantes limitaciones para que el DF
asuma cabalmente su responsabilidad en materia de seguridad publica, especifica las formas de control
presidencial sobre la fuerza publica, define requisitos laxos para el nombramiento, no especifica
adecuadamente los fines de la seguridad publica, limita la rendicion de cuentas, es ambiguo sobre la

coordinacién metropolitana, es confuso y finalmente negativo al mando delegacional.
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Asi, la ciudad de México tiene una camisa de fuerza que le impide, por acuerdo de los partidos en la
reforma de 1996, un mejor marco para enfrentar las exigencias de los ciudadanos por mejorar la
seguridad publica. La situacién que se vive actualmente es consecuencia, o al menos en gran medida, de

las decisiones tomadas hace diez afios.
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CAPITULO SEGUNDO

ANTECEDENTES DE LA SEGURIDAD PUBLICA EN EL PAIS Y EL DISTRITO FEDERAL: 1993 - 1997

Durante la década de los afos 90, el desarrollo de la seguridad publica giré en torno a cinco factores

basicos:

* Incremento de la violencia vinculada a fines delictivos.

» Reaparicion de la violencia politica.

« Modificaciones legales y constitucionales en materia de seguridad publica.
e Militarizacion de la seguridad.

« Un proceso politico centrado en luchas y reformas electorales en vez de proyectos de gobierno.

El periodo 1993 - 1997 incluyé tanto las administraciones federales de Carlos Salinas y Ernesto Zedillo,
como las locales de Manuel Camacho y Manuel Aguilera. Su revision permite ponderar las politicas que

posteriormente influyeron en la seguridad publica durante el periodo principal de estudio, de 1997 a 2004.

Para redondear este apartado se consigna la situacion en que el gobierno capitalino recibié la seguridad

publica en diciembre de 1997.

2.1 Incremento de la violencia vinculada a fines delictivos

En los afios 90 la percepcion publica sobre la violencia en México alcanz6 niveles nunca antes vistos. El
narcotrafico crecié, penetrando estructuras de poder. Algunos nombres que adquirieron relevancia
publica fueron los de Miguel Angel Félix Gallardo, Héctor Luis El Gilero Palma y Joaquin EI Chapo

Guzman Loera®, este Gltimo como cabeza visible del cartel de Sinaloa. Segun Enrique Krauze en ese

%% Detenido en junio de 1993, trasladado de Almoloya a Puente Grande, de donde se fugé al inicio del
gobierno de Vicente Fox.
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ambiente “cada vez habia mas sospechas de conveniencia de autoridades civiles y militares con

narcotraficantes poderosos y violentos”.?’

Esa situacion de violencia y penetracién delictiva llegd a extremos como la muerte del Cardenal Jesus
Posadas Ocampo, ocurrida en mayo de 1993, o que meses después, el nuncio papal Girolamo Prigione
se reuniera con los hermanos Ramoén y Francisco Arellano, quienes entonces dirigian en Cartel de
Tijuana y fueron considerados presuntos responsables del crimen del obispo de Guadalajara. Segun
versiones periodisticas, el representante eclesiastico funciond, al menos, como intermediario entre esos

narcotraficantes y el presidente Salinas?®.

Un segundo ejemplo, que tuvo gran impacto en el &mbito financiero y empresarial ocurrié el 15 de marzo
de 1994. Fue el secuestro de Alfredo Harp Held, presidente del grupo Banamex, quien fue liberado
después de 106 dias de cautiverio con un pago de 30 millones de délares. Otro caso relevante fue el del
narcotraficante Garcia Abrego. Bajo el argumento de una politica de colaboracién con el gobierno de los
Estados Unidos, el 16 enero de 1996 la PGR lo detuvo y entregd, pero sin haberlo presentado

previamente a la autoridad judicial como establecen las leyes mexicanas.

De acuerdo a la opinion de Rafael Ruiz Harrel, la década de los afios 90 reflejé un crecimiento delictivo
fuera de proporci(’)n.29 Al revisar el numero anual de delitos por cien mil habitantes en la ciudad de México

se identifican periodos con comportamientos particulares.

" Enrique Krauze, El Sexenio de Carlos Salinas, México, Clio, 1999, p. 58.

8 Aunque la versién de Prigione fue que tratd asuntos privados, posteriormente se relaté que el nuncio
papal mantuvo en la sede diplomatica al delincuente y se trasladé a Los Pinos para conferenciar con el
presidente Salinas y que éste no ordend la detencion. Véanse: José Antonio Roman y Jesls Aranda,
"Prigione: solo traté asuntos personales” en el periodico La Jornada, México, 28 de julio de 1994 y
Joaquin Lopez Dériga, conductor, “Implicaciones de la captura de Arellano ¢Por qué hasta ahora?”, (en
linea) 5 pp. México, Radio Formula, 3 de noviembre de 2002. Direccibn URL:
http://www.radioformula.com.mx/programas/lopezdordiga/articulos.asp (consulta marzo de 2006).

*° Rafael Ruiz Harrel, Criminalidad y mal gobierno, México, Sansores y Aljure, 1999, pp.19 - 20.

38



En las décadas de 1930 a 1960 los delitos bajaron de 2,106 casos a 1,295. En el periodo de 1960 a 1980
la criminalidad se mantuvo alrededor de 1,260 delitos. De 1980 a 1993 hubo un incremento al pasar de

1,173 delitos a 1,628.

Pero a partir de ese momento el ritmo de crecimiento delictivo se dispara brutalmente, ya no en décadas
sino en afos. Asi en 1994 eran 1,892 y llegaron a 2,570 en 1995; después 2,905 en 1996 y en 1997 la
cifra llegd 2,969 delitos por cada cien mil personas. Esto significa que los afios 90 representaron el

crecimiento delictivo mas importante desde 1930.

La vida en la ciudad de México se tornd peligrosa en afios que coinciden con los periodos de crisis
econdémica, como se comprueba con en la relacion existente entre el PIB y el nUmero de delitos que

también fue elaborada por Ruiz Harrel.*

Este incremento de la incidencia delictiva es respaldado por los datos de la PGJDF, que forman parte de
los anexos estadisticos de los informes gubernamentales.** De acuerdo con esas cifras, el nimero total
de delitos (sin discriminar entre ellos los de alto impacto social) y el promedio diario de delitos se

incrementd notablemente de 1993 a 1997.

Afio Total de delitos Promedio diario
1993 133,719 366.3
1994 161,041 4425
1995 218,599 598.9
1996 246,567 649.1
1997 255,532 700.1

%0 Rafael Ruiz Harrel, op. cit. pp. 31 - 38.
g autor, Anexo estadistico del Informe de Gobierno. México, Gobierno del Distrito Federal, afios 1998,
1999, 2000 y 2001.
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2.2 Reaparicion de la violencia politica.
La violencia politica estuvo marcada por dos elementos: Primero, la insurgencia zapatista que se
presenté en 1994 como la principal, pero no Unica organizacién guerrillera en México; y segundo, los

asesinatos de importantes hombres del medio politico gubernamental.

El movimiento zapatista irrumpié como un ejército, no como un simple grupo beligerante y se esforzé en
vincularse con sectores de la sociedad para impedir su aislamiento y aniquilacion militar. Asi, el secuestro
del ex gobernador de Chiapas Absaldn Castellanos, se resolvié una vez que Gonzalez Garrido sali6 de la
Secretaria de Gobernacién y que la Presidencia de la Republica suspendid las iniciativas de fuego.
Posteriormente, se abri6 un diadlogo entre el gobierno federal y los rebeldes, que concluyé su primera
etapa en junio de 1994, con el rechazo zapatista al plan del gobierno y la renuncia del comisionado

Manuel Camacho.

Asi, el conflicto con el EZLN se desarroll6 entre dos extremos. Por una parte, las convocatorias, marchas,
y encuentros de los zapatistas con sectores de la sociedad civil y, en el otro extremo, por un

reconocimiento parcial a sus derechos y el cerco militar a los altos de Chiapas.

Por lo que corresponde al EPR, su area de origen y actuacién lo han limitado a regiones especificas. Su
antecedente fue la masacre ocurrida el 19 de junio de 1995 en Aguas Blancas, Guerrero; que tuvo como
autores materiales a las policias del estado y de la que, segun la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
el responsable fue el gobernador Rubén Figueroa, pero que auln asi no fue juzgado por ese caso. Al afio
de los hechos, se presentd el Ejército Popular Revolucionario en el mismo sitio y después trataria de

ampliar su presencia en las montafias de Guerrero y Oaxaca.

Por otra parte, la crisis se agudizé aiin mas con el asesinato del candidato del PRI Luis Donaldo Colosio,

el 23 de marzo de 1994. Dias antes, el 6 de marzo, habia pronunciado un discurso en el que marcé

distancia con el presidente Salinas.
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A diferencia de aquel, que pensaba que el pais estaba listo para entrar al primer mundo, Colosio seguia
viendo un México abatido, pobre, del tercer mundo. En contraste con la satisfaccion oficial por las
limitadas reformas electorales, Luis Donaldo Colosio se comprometié claramente a separar al PRI del

gobierno.

Y si bien persisten las especulaciones sobre la autoria de su muerte, de la relacion entre el narco y el
poder que enmarc6 su desaparicion, la percepcion que se generalizé fue que la violencia politica habia

llegado a niveles que sé6lo podian compararse al asesinato del general Obregén al finalizar la Revolucién.

La muerte de José Francisco Ruiz Massieu, el 28 septiembre de 1994, significé un impacto adicional.
Desde las primeras detenciones quedd evidenciado un vinculo entre el mundo del crimen y una parte de

la politica oficial.

La participacion del diputado Mufioz Rocha y sus colaboradores para organizar el crimen, con ayuda de
asesinos y narcotraficantes del estado de Tamaulipas, parece dar la razén a quienes consideraron el

caso como un asunto politico, que se complicé alin mas con la desaparicion fisica del legislador federal.

Las consignaciones que cerraron el caso terminaron evidenciando la degradacion del ambiente politico.
En marzo de 1995, Rall Salinas, hermano del ex presidente Salinas de Gortari, fue sentenciado por el
cargo de homicidio y posteriormente se conocid la declaracién de los fiscales suizos, quienes sefialaron

que sus cuentas en el extranjero estaban vinculadas al narcotrafico.*

En resumen, la percepcion publica tenia sustento para reclamar atencién urgente al tema de seguridad
publica. Los crecientes indices delictivos, la lucha politica en la que se involucro la muerte de personajes
relevantes, la penetracién del narcotréafico y el surgimiento de guerrillas en el Sur del territorio eran los

focos rojos ante los que el gobierno federal decidié actuar.

%2 En 1996 las investigaciones sefialaron que en el City Bank Amy Elliot era contacto del hermano del
expresidente para movimientos financieros presuntamente ligados al Cartel de Golfo. En 2005 el acusado
logré su libertad.
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Pero no se desarroll6 un animo de reforma, ni tampoco se decidié enfrentar a fondo la degradacién de
una parte del régimen politico, que sin duda era el escalén mas visible y quiza el mas alto de la

penetracion de la delincuencia. Se actué obedeciendo la motivacién de atender lo urgente.

2.3 Modificaciones constitucionales y legales en materia de Seguridad Publica.
Durante el periodo 1993 - 1997 se impulsaron diversas iniciativas que transformaron el marco legal de la
procuracién de justicia y la seguridad publica. Estos antecedentes son pertinentes para analizar la forma

en que se encard la seguridad publica en el DF.*

Asi, es conveniente revisar las iniciativas que promovio el presidente Salinas: la Ley de Seguridad
Publica del Distrito Federal (aprobada en julio de 1993) y la creacion de la Coordinacion de Seguridad

Publica de la Nacion (a principios de 1994).

Del mandato de Ernesto Zedillo debe analizarse la reforma constitucional para modificar la relacién con el
Poder Judicial y definir la seguridad publica como funcion estatal (en diciembre de 1994); el
establecimiento del Sistema Nacional de Seguridad Publica (1995); y la aprobacion de la Ley Federal
contra la Delincuencia Organizada (1996) y la discusion por el regreso a la figura de cuerpo del delito (de

1993 a 1999).

2.3.1 Ley de Seguridad Publica del Distrito Federal.
Esta ley tuvo el acierto de incluir el tema de los derechos humanos, aunque por su fecha de expedicion
(cuando esta entidad era dependencia federal) es obvio que no reconoce facultades de gobierno pleno al

Distrito Federal®. Al valorarla es posible identificar algunos puntos que deben ser mejorados:

% Aungue no es una reforma vinculada original y directamente a la seguridad publica no debe olvidarse la
creacion de la Comision Nacional de los Derechos Humanos en 1990 y su elevamiento a rango
constitucional en 1992.

% Diario Oficial de la Federacion, México, 19 de julio de 1993.
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e La Presidencia de la Republica mantiene el “mando supremo de los cuerpos de seguridad publica”, lo
que incluye tanto las policias preventiva y complementaria que forman parte de la Secretaria de

Seguridad Publica®, como la Policia Judicial que depende de la PGJDF.

« La estructura de los mandos operativos y administrativos no esta determinada por una Ley Organica,
pues se remite a reglamentaciones del entonces Departamento del Distrito Federal. Asi la designacién de
los mandos superiores, que realizan los titulares de Seguridad Publica y la Procuraduria puede hacerse

sin que los propuestos cubran requisitos profesionales.

e Se establecid6 un programa de seguridad publica local que “debe sujetarse al Plan Nacional de
Desarrollo”. Esa integracién vertical no considera que las acciones de seguridad publica ahora estan
relacionadas con otras lineas de trabajo en la ciudad, sea cual sea el régimen politico de ésta y que por

tanto la integracion debe incluir el Plan de Desarrollo del Distrito Federal.

e La participacién de la Asamblea (en ese momento de Representantes) se limita a emitir lineamientos
que tienen la misma jerarquia que la opinidn de las organizaciones vecinales o sociales en general. Para
evaluar los avances en materia de seguridad y procuracion de justicia la ley no establece, por lo menos,
gue la Asamblea mande sus observaciones al titular de la administracién en el Distrito Federal sino que

éstas regresan a las dependencias, es decir la SSP y la PGJDF.

e Se define la formacion basica, de actualizacion y especializacion pero sin establecer minimos de
duracioén, criterios de los contenidos o alguna obligacién periddica. EI nombramiento de los responsables
de los respectivos Institutos de Formacién de la PGJDF y de la SSP no obedece a un perfil profesional, lo

que abre puerta a la discrecionalidad.

** La policia complementaria incluye la Policia Bancaria e Industrial y la Policia Auxiliar. La Policia
Preventiva trabajaba en dos grandes lineas: la Policia Sectorial, con los personal distribuido
geograficamente; y la Policia Metropolitana con los agrupamientos de granaderos, femenil, turistica,
montada, escuadrdn de rescate y otros con tareas generales que no estan adscritos a un territorio.
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e El ingreso a la Policia incluye un requisito ambiguo: ser de notoria buena conducta y reconocida
solvencia moral, pero no incluye la necesidad de un examen psicolégico o toxicolégico, ni posibilita

auditorias patrimoniales.

e La evaluacion del desempefio policial, que influye en la posibilidad del ascenso y promocion parte de
la opinion del jefe inmediato. La evaluacion de la Comision Técnica no es directa a cada elemento, por lo
gue el ascenso tiene fuertes dosis de discrecionalidad en vez de reconocimiento al mérito y a resultados

en los que no medie la opinién del superior inmediato.

* No se establece un ingreso profesional minimo de manera precisa.

e Los correctivos disciplinarios son impuestos por los superiores segln reglas expedidas por el
Departamento del Distrito Federal en vez de estar definidos en una ley. La suspension temporal puede
ser de caracter preventivo si el elemento esta sujeto a una averiguacion. Esta situacion frena la actuacion

del elemento, quien teme perder sus ingresos desde el momento en que un delincuente inculpa al policia.

e La destitucién procede por causas como las faltas consecutivas, una sentencia penal, falta de
honradez, portar el arma fuera del servicio, drogarse, arriesgar a particulares, violar secretos, alterar
documentos, o exigir dinero a los subalternos. Pero no se sanciona la ineficiencia. No hay un mecanismo
de evaluacion de los resultados, de manera que si un mando no actda con diligencia y la incidencia
delictiva se incrementa, lo Unico que puede hacerse es cambiarlo de adscripcién, pero no pierde el

trabajo al no existir condiciones objetivas de permanencia en los mandos policiales.

e El control de las empresas de seguridad privada y de sus integrantes estd a cargo de la PGJDF,
(aunque la ALDF considerd después que esa facultad era de la SSP) sin mencionar el control fisico sobre
armas. Ademas no hay sancion para las empresas de seguridad privada que omitan informar a las

autoridades de un posible delito. El control de los elementos es demasiado flexible al presentarse la
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informacion en un plazo de un mes y no se especificaron requisitos como fotografia, filiacion, domicilio,

datos generales y huellas dactilares.

Asi, puede afirmarse que la ley resulté inadecuada para los retos de la seguridad publica en el periodo

1997- 2000 y que su atraso respecto a la vida de la ciudad, es ahora alin mas evidente.

2.3.2 Creacion de la Coordinacién de Seguridad Pablica de la Nacién
Como reaccion ante el secuestro del empresario Harp Held, ocurrido en marzo de 1994, el presidente
Carlos Salinas emitié un acuerdo para crear Coordinacion de Seguridad Publica de la Nacion, al frente de

la cual designé a Arsenio Farell Cubillas®.

De esta manera, el esquema de trabajo y la motivacion de la creacién de la Coordinacién de Seguridad

confundian la proteccion de los acaudalados con la proteccién de los intereses nacionales.

Esta decisibn en su momento fue criticada porque significaba que el ejército mexicano estaria

subordinado a una persona distinta del Presidente de Republica o el Secretario de la Defensa

Posteriormente, al realizarse los juicios militares a los generales Chaparro Acosta y Quiroz Hermosillo, se
generaron versiones encontradas sobre las actividades delictivas y contactos de éstos con el
narcotraficante Amado Carrillo.*” Los enjuiciados declararon que las realizaron precisamente cuando se

cre6 la Coordinacion de Seguridad bajo el mando de Farell Cubillas; hecho que neg6 el funcionario.

En ese momento se dio una combinacién peculiar. En ella se mezcla la respuesta gubernamental a un
caso relevante, la confusion entre proteger al pais 0 a un particular, y los historiales de militares que

venian de participar en la Direccién Federal de Seguridad con antecedentes de violaciones a los

*® Diario Oficial de la Federacion, México, 26 de abril de 1994, 12 seccion, pp. 2 - 3.

%" En octubre de 2002 estos generales fueron llevados a Consejo de Guerra. La PGR presento testigos
gue hicieron imputaciones directas. Algunos de estos, como José Ramoén Bermejo, fueron asesinados
posteriormente.
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derechos humanos, y presumiblemente con vinculos con la propia delincuencia organizada. Ese fue el

contexto en que se cred la Coordinacion Nacional de Seguridad Publica de la Nacién.

2.3.3 Las reformas constitucionales en materia judicial y de seguridad publica de 1994
Al comenzar su mandato, Ernesto Zedillo presenté ante el Senado de la Republica una iniciativa que
modifico la relacién del Poder Judicial con el Ejecutivo y definié la seguridad publica. Esta propuesta la

aprobaron los senadores del PRI y el PAN el 16 de diciembre de 1994 y entré en vigor poco despuésss.

La parte relativa a seguridad publica fue la modificacién de los articulos 21 y 73 fraccion XXIll, en los

siguientes términos:

Art. 21: “La seguridad publica es una funcion a cargo de la Federacion, el Distrito Federal, los estados y

los municipios, en las respectivas competencias que esta constitucion sefiala”.

Los principios policiales y bases de coordinacidon quedaron definidos en el articulo 73:

“La actuacion de las instituciones policiales se regird por los principios de legalidad, eficiencia,
profesionalismo y honradez. La Federacion el Distrito Federal, los estados y los municipios, coordinaran

en los términos que la ley sefiale para establecer un sistema nacional de seguridad publica”.

En el debate sobre el conjunto de la iniciativa presidencial se critico el retiro forzoso de todos los ministros
de la Corte que en ese momento estaban en funciones y la influencia del Ejecutivo en el nombramiento
de quienes los substituirian. También se cuestiond que no distinguia policias judiciales de preventivas,
cuando de acuerdo a los articulos 21 y 102 de la Constitucién los policias preventivos no deben realizar

investigaciones penales, que le corresponden a la policia judicial bajo el mando del Ministerio Publico®.

%8 Diario Oficial de la Federacion, México, 31 de diciembre de 1994, 12 seccién, pp. 2- 10.

¥ Entre los criticos al proyecto del Ejecutivo destacaron la Asociacion Nacional de Abogados
Democraticos, Leonel Godoy, Miguel Concha, Cuauhtémoc Cardenas, Amalia Garcia, Patricia Olamendi,
Ramoén Sosamontes y Teresa Jardi.
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Un cuestionamiento central fue sobre la participaciéon del ejército, armada y fuerza aérea, cuando el
articulo 129 constitucional establece que “en tiempos de paz, ninguna autoridad militar puede ejercer mas
funciones que las que tengan exacta conexion con la disciplina militar”. No obstante, la Suprema Corte de

Justicia de la Nacién resolvié a favor de la participacion militar en la seguridad pablica®.

Una critica consistio en que el Ministerio Publico no fue reconocido como un érgano auténomo (nombrado
exclusivamente por las Cémaras) sino quedé subordinado al Ejecutivo (quien puede removerlo
libremente). También queddé pendiente impulsar la preeminencia de las sanciones econdmicas y
alternativas en vez de privilegiar la pena de prision, asi como atacar el financiamiento de la delincuencia

mediante el lavado de dinero.

A favor de la reforma promovida por Ernesto Zedillo debe sefialarse la creacion del Consejo de la
Judicatura para que asumiera las tareas administrativas, de promocién y vigilancia de los jueces de
distrito, ademas de que el Procurador General de la Republica dejaria de ser el consejero juridico del

Ejecutivo en turno para concentrarse en tareas de representacion social.

2.3.4 Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica

Como consecuencia de la reforma constitucional antes referida, se presentd la iniciativa para crear la Ley
General que Establece las Bases de Coordinacién del Sistema Nacional de Seguridad Publica,** que fue
ampliamente debatida. Fue muy cuestionado que el responsable de la politica interior y en términos
generales de la conduccién de la vida publica, es decir el secretario de Gobernacion, fuese quien
presidiera el Consejo Nacional de Seguridad Publica. También fue criticado que participaran no soélo las

autoridades civiles sino también las militares: los secretarios de la Defensa Nacional y de Marina.

40 “Accion de inconstitucionalidad 1/96”, resuelta el 5 de marzo de 1996 en Semanario Judicial de la
Federacion, novena época, tomo Il marzo de 1996, p. 351.
“! Diario Oficial de la Federacién, México, 11 de diciembre de 1995. 12 seccion, pp. 22.- 29.
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En la parte operativa del Sistema, se cred un Secretario Ejecutivo con amplias facultades. Ademas se
establecié como obligacion de los integrantes del sistema, mantener un registro nacional de personal, de
armamento y equipo, bases de datos y mecanismos para acceder y compartir informacion sobre la

delincuencia.

Desde mi punto de vista, la definicion constitucional de Seguridad Publica no hace indispensable la
participacion, al menos regular, de las fuerzas armadas que se asentd en la referida ley de 1995. La
Constitucién declara los fines de la seguridad publica al estipular que “tiene como fines salvaguardar la

integridad y derechos de las personas, asi como preservar las libertades el orden y la paz publicos”.

También se explica que es una funcion de Estado que se ejerce “por medio de la Federacion, el Distrito
Federal, los estados y municipios”. Al mismo tiempo subraya que esto ocurre de una manera especifica
al sefalar que esa funcién de seguridad publica se realizara “en las respectivas competencias que esta

Constitucion senala”.

Y al establecerse en el articulo tercero de la propia ley, que las autoridades competentes alcanzaran los
fines de la seguridad publica mediante tareas claramente definidas como “la prevencién, persecucion y
sancion de las infracciones y delitos asi como la reinsercion social del delincuente y del menor infractor”,

no se encuentra sustento para que el Ejército o la Marina asuman o dirijan esas actividades.

Las actividades preventivas y la sancion de infracciones son competencia de las policias municipales y
estatales, la persecucion de delitos corresponde al Ministerio Publico y las actividades orientadas a la
reinsercion del delincuente y del menor infractor estan actualmente bajo el mando del Ejecutivo
correspondiente, de manera que no existe disposicidn constitucional para que alguna de estas tareas

termine en manos militares.
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Si lo que se requiere es fuerza y capacidad operativa, lo correspondiente es dotar de los recursos
necesarios a las autoridades civiles de combatir los delitos federales, supervisandose su adecuado uso y

enfrentando la corrupcion y penetracion delictiva.

La seguridad de la Nacion, la Seguridad Nacional es otra cosa. Es la accion en defensa del territorio y de

la soberania que exige la autorizacion del Congreso para el uso de las fuerzas armadas.

2.3.4 Ley Federal Contra la Delincuencia Organizada.
El presidente Zedillo envid a finales de 1996 una iniciativa para combatir a la delincuencia organizada, en

un ambiente de creciente preocupacién por el combate al narcotréfico.

La aprobacion de esta Iey42 permitid, con argumentos que intentan justificar excepciones a las garantias
constitucionales, la intervencion telefénica y de las comunicaciones, la infiltracion de agentes, el
endurecimiento de las penas en delitos como el asalto en caminos, trafico de armas, menores,
indocumentados y érganos humanos asi como terrorismo, con la participacion de tres o0 mas personas

organizadas para fines delictivos.

Ademas se establecio la creacion de un area especifica en la PGR, la Unidad Especializada contra la
Delincuencia Organizada, y beneficios en la ejecucion de sentencias para alentar que miembros de la

delincuencia organizada colaboraran con el Ministerio Publico Federal.

El debate sobre esta iniciativa reconocié la necesidad de mejorar la actuacién contra la delincuencia, pero
alertd sobre el riesgo de actos discrecionales en el que la disidencia politica y los derechos de los
ciudadanos pudieran verse afectados. Ademas de que se establecia un método procesal diferenciado, lo

que fue cuestionado por contradecir el principio de igualdad juridica.

2 Diario Oficial de la Federacién, México, 7 noviembre de 1996 12 seccién pp. 2 - 8. En el periodo
también se reformaron la Ley Organica de la PGR, el Cédigo Penal y la Ley de Vias Generales de
Comunicacion.

49



Ahora bien, al valorar el conjunto de las modificaciones federales que se promovieron a partir de 1993 y

hasta 1996, puede sefialarse los rasgos que compartieron.

Estos son una substitucion del concepto seguridad publica por seguridad nacional; y en consonancia, en
vez de reforzar la participacion ciudadana, la depuracion y profesionalizacion de la seguridad publica, la
rendicién de cuentas, la coordinacion de dependencias y la imparcialidad de los mandos, se prefirio

promover una rapida participacion militar en las tareas de seguridad publica.

Un espacio critico a esa tendencia ha sido el del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM. Es
pertinente recuperar algunas de sus valoraciones, entre ellas las de la Investigadora Olga Islas quien
consideré que las reformas fueron “abundantes, pero inconexas, a veces coyunturales y se advierte en su

mayoria una tendencia claramente represiva”. 3

Los aciertos de estas reformas fueron atender parcialmente la necesidad de coordinacién en la materia,
establecer registros nacionales y bases de datos. Los puntos cuestionables son la participacién regular
de las fuerzas armadas bajo un mando distinto al que tiene personalmente el titular del Ejecutivo, que la
coordinaciéon del sistema no sea suficientemente ajena a intereses politicos y que se de entrada a

mecanismos de excepcion para el combate al delito organizado, creAndose una doble legislacién penal.

En el caso del DF, la ley federal de 1993, requiere de una modernizacion notoria para adecuarse a la
nueva naturaleza del gobierno capitalino y para definir claramente criterios de actuacion, evaluacién y

promocion policial.

Estos cambios bien podrian incluir los acuerdos politicos de 1996 que lamentablemente no se han

concretado por las circunstancias politicas ya referidas en el capitulo primero.

43 Olga Islas de Gonzalez Mariscal, “Reforma penal sustantiva” en Sergio Garcia Ramirez, y Leticia
Vargas Casillas, coordinadores, Las reformas penales de los (ltimos afios en México (1995-2000),
México, UNAM, 2001. pp. 7 — 15.
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2.3.5 La saliday retorno del cuerpo del delito.

En los afios 90 la desesperacion de la clase politica era mayuscula. En su prisa por encarar las criticas a
la inseguridad, impulsé reformas promotoras de la politica punitiva, incluso sin considerar las

consecuencias, moviéndose en una direccion y después en la inversa.

Una discusion que reflejo esa tendencia fue la de los articulos 16 y 19 constitucionales. Primero vigentes

en un sentido, después reformados y finalmente reelaborados para dejarlos como estaban originalmente.

Para entrar en el caso, debe tenerse presente que el articulo 16 refiere las condiciones en que los jueces
liberan una orden de aprehensién, y por tanto los requisitos que debe cumplir el Ministerio Publico para
gue le sea permitida su actuacion. En el articulo 19 se incluyen las obligaciones que debe cubrir el auto

de formal prision.

Asi, la discusién es relevante por la libertad o rigor con que debe integrarse la averiguacion previa, por las

implicaciones para los acusados y por la influencia en la equidad del proceso penal.

En 1993, a iniciativa del presidente Salinas, el Legislativo sustituyé en la Constitucion la exigencia de
cuerpo del delito por los elementos que acrediten el tipo penal y la probable responsabilidad del indiciado.
Esto significo que el personal de las procuradurias tenia que probar no sélo los elementos objetivos del

delito (tiempo y lugar por ejemplo) sino los subjetivos (vinculados con la intencién).

Pareceria que de esta manera el Ministerio Publico tendria una exigencia mayor y sus casos tendrian que

ser claramente consistentes para que el juez lo respaldara.
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Los problemas que ocurrieron son dos y de distinta naturaleza. Uno fue el plazo de 48 horas del que
dispone la autoridad para integrar las pruebas y remitirlas al juez. Al ser mas compleja la consolidacion y
caracter de éstas, resulté que los casos no se podian armar y no llegaban a la valoracion judicial, lo que
garantizaba que los posibles responsables quedaran impunes. La formula fue que hubo mas trabajo, en

el mismo tiempo, obteniéndose menos resultados.

Pero mas relevante es el segundo problema, que tiene que ver con la valoracién imparcial de las pruebas
y la oportunidad de defensa del acusado. Al tener facultades amplias para integrar las averiguaciones, el
poder ministerial se hizo mayor. Las resoluciones del Ministerio Publico se hicieron extensas y en

condiciones en las que el acusado tenia, y tiene, menos posibilidad de defensa.

El Ministerio Publico desahoga ante si y valora el mismo las pruebas; recibe la denuncia, las
declaraciones de testigos, pruebas documentales, maneja el desahogo de peritajes, cita al inculpado, que
rinde sus declaraciones iniciales muchas veces sin asistencia legal. De manera que cuando el caso llega
al juez los acusados tenian en su contra un expediente acreditado (con elementos normativos, objetivos y

subjetivos) y el peso de la prueba era para ellos, que tenian que revertirlo.

En contra de toda légica, el verdadero litigio se concentré en la averiguacion previa y no en la etapa

valorada por un juez.

De esta manera, en 1999 se modificaron los articulos 16,19, 22 y 123 de la Constitucién® para flexibilizar

los requisitos de la orden de aprehension y para darle mas importancia a la intervencion del juez.

** Diario Oficial de la Federacién, México, 8 de marzo de 1999,12 seccién pp. 2 — 3.
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Los criticos sefialaron que esta reforma ponia en riesgo a quienes estuvieran en tiempo y lugar relativos
al delito; y que la finalidad de no tener que acreditar elementos mayores era la captura del mayor niimero

de delincuentes®

Otros analistas sefialaron que era una correccion necesaria, pues con la forma anterior los sujetos de la
averiguacion tenian menor proteccion ante la autoridad; en condiciones que en vez de dar publicidad y
contradiccion al proceso privilegian el sigilo, mientras la consignacion no es de los hechos, sino de figuras
delictivas plenamente integradas. Consideraban que el Ejecutivo, por medio del Ministerio Publico al

acusar, presentar pruebas, valorarlas e integrarlas invadia la actividad de los jueces.*®

2.4 Militarizacién de la seguridad en el pais

En vez de renovar las instituciones de seguridad, el gobierno federal incluyo en estas tareas a las fuerzas
armadas, iniciandose un proceso de militarizacion del combate a la delincuencia y en particular al
narcotrafico. De manera que, ademas de velar por la seguridad de la nacién, el Ejército y la Armada
asumieron tareas de seguridad publica e incluso algunos mandos asumieron funciones de procuraciéon de

justicia.

En el contexto internacional predominaba lo militar como solucién de fuerza. El caso mas notable fue la
decision de George Bush de iniciar la guerra contra Irak en 1991, imponiendo la doctrina de seguridad de
los Estados Unidos. La era de la guerra preventiva, donde los militares dejaron de luchar contra el

comunismo para encarar el narcotrafico y el terrorismo habia comenzado.

5 Agustin Alvero Pérez Carrillo, Analisis y evaluacion de leyes en materia de prevencion delictiva,
México, coedicion Universidad Autonoma Metropolitana y Fondo de Cultura Econémica, serie Ciudades
Seguras Il, 2002. p. 73 — 83.

° Asi opinaron Renato Sales Heredia, José Luis Ramos y Victoria Adato Green en las jornadas penales
convocadas por el Instituto de Investigaciones Juridicas, véase Sergio Garcia Ramirez, y Leticia Vargas
Casillas, coordinadores, Las reformas penales de los Ultimos afios en México (1995-200). México, UNAM,
2001, 249 pp.
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La militarizacion en México se habia desarrollado con anterioridad. Destacan, entre otros hechos, el
asesinato del dirigente campesino Rubén Jaramillo®’, la utilizacion del ejército en 1968 para masacrar la
movilizacion estudiantil de ese afio por medio del general Luis Gutiérrez Oropeza; los antecedentes
militares de quienes formaron la Direccion Federal de Seguridad, el establecimiento en la década de los
afios 70 de la operacion Céndor del ejército en Sinaloa y que origind el traslado del narcotrafico a
Guadalajara48, y que, en 1993, el militar Jorge Carillo Olea, que ya habia desempefiado la direccién del

CISEN, asumiera el area de lucha contra el narcotrafico de la Procuraduria General de la Republica.

Durante el sexenio de Ernesto Zedillo la tendencia a favor de la militarizacién se mantuvo. El Ejecutivo
ratificé a Arsenio Farell Cubillas al frente de la Coordinacién de Seguridad Publica de la Nacién, en la que
se concentrd, sin haberse realizado la reforma Iegal,49 la operacién del Ejército, las procuradurias y el

Departamento del DF.

En noviembre de 1995 la administracion de Francisco Barrio en Chihuahua incluyé a mandos militares al
frente de las responsabilidades de procuracion de justicia y de seguridad publica. Esta experiencia
después seria recogida por Labastida Ochoa como secretario de Gobernacion al establecer, bajo su

mando, la creacién de la Policia Federal Preventiva.>

Aunque se argumento a favor de la militarizacion planteando que este cuerpo era mas honesto que los
demas, debe recordarse que asi como el narcotrafico podia enfrentar y penetrar a las autoridades civiles

también lo hacia con los militares.

" Pese a que habia sido amnistiado, fue asesinado en Morelos en 1962 por un grupo de militares.

8 Esa operacion influyé, con aval de un sector del gobierno de Estados Unidos, para que Guadalajara se
convirtiera en un centro de operacion de narcotraficantes como Ernesto Fonseca Carrillo y Miguel Angel
Félix Gallardo, quienes a su vez reclutaron gatilleros locales. Véase Sergio Aguayo Quezada, La Charola,
una historia de los servicios de inteligencia en México, México, Grijalbo, p. 222.

9 El nombramiento de Farell Cubillas fue en 1994, las reformas para crear el Sistema Nacional de
Seguridad Publica ocurrieron en 1995.

*® Diario Oficial de la Federacion, 4 de enero de 1999, pp. 2 - 8. En realidad la PFP comenz6 integrando
las policias Federal de Caminos, Fiscal Federal, Migratoria y unos 4,000 elementos del Ejército. En el
area de inteligencia se integraron elementos provenientes del CISEN.
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Ese fue el caso del nombramiento del Gral. Jesls Gutiérrez Rebollo como titular del Instituto Nacional
para el Combate a las Drogas, designacion realizada a la salida del procurador Lozano Gracia, cuando su
esquema de una procuracion de justicia encabezada por una persona ajena al partido en el gobierno no
dio resultados positivos, hecho que propici6 que el gobierno optara por incluir a los militares, sin

considerar que algunos de éstos podrian tener sus propias relaciones con la delincuencia.

Como es de sobra conocido, en febrero de 1997, el general Gutiérrez Rebollo terminé procesado por sus

vinculos con Amado Carrillo y el ingreso de cocaina desde Sudamérica por via aérea.”

2.5 Militares en el DF: operaciones espectaculares y violaciones a los derechos humanos.

Siguiendo la pauta general, la militarizacién de la seguridad publica también se dio en el Distrito Federal.
Su exponente mas destacado fue el general Enrique Tomas Salgado Cordero, quien dirigio la secretaria
correspondiente. Aunque su adscripcién formal era en el gabinete de Oscar Espinoza, se mantuvo

realmente bajo mando federal.

Este secretario destacamentd elementos en paraderos, unidades habitacionales y otros puntos de
concentracién urbana, mando efectivos del Ejército a patrullar zonas urbanas como la delegacién
Iztapalapa con 1,533 elementos; llevé a los policias a que recibieran instruccion militar en el Campo

Ndmero Uno, y los cinco directores regionales de la SSP fueron de origen militar.

Pero el caso de la Colonia Buenos Aires fue la marca definitiva del periodo del general Salgado en
Distrito Federal. En septiembre de 1997 realiz6 un operativo que terminé con la detencién y ejecucion de

varios jovenes por elementos de seguridad.

Las criticas fueron incluso de caracter internacional al intervenir la Comision Interamericana de Derechos

Humanos. En ese momento intervino, el entonces Procurador General de Justicia Militar, el General

*! También las tareas del Instituto Nacional para el Combate a las Drogas cambiaron al crearse la Fiscalia
Especializada para la Atencién de Delitos contra la Salud a cargo de Mariano Herran Salvati.
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Brigadier Macedo de la Concha para arrestar militarmente a tres responsables, que eran todos oficiales

de alto rango y responsables operativos de la Secretaria de Seguridad Publica®.

El general Salgado Cordero no fue sancionado penalmente. Se le trasladé a la Il Zona Militar de Sinaloa
donde encabezé las acciones de las Bases de Operaciones Mixtas para intentar frenar al narcotréafico y la

delincuencia organizada combinando la actuacion de autoridades civiles y militares.

De esta forma, queda en claro que al entrar en funciones el gobierno capitalino, en diciembre de 1997, la
experiencia de militares a cargo de la seguridad publica, ya habia sido vivida en el Distrito Federal con

malos resultados y que el gobierno federal habia sido cuestionado por decisiones semejantes.

Las criticas que propicio la gestion militar en seguridad publica pueden resumirse de la siguiente manera:

Las intervenciones generalizadas en super operativos no rinden resultados. No hay parte acusadora y la
actitud sospechosa — por ejemplo correr ante la presencia policiaca- no es elemento suficiente para la
actuacion del Ministerio Publico, por lo que sélo se logran sanciones administrativas®. Ademas los
operativos rapidamente son identificados por los delincuentes y estos sélo cambian temporalmente de

zona.

La estructura militar en escuadras, pelotones, secciones, grupos y comandancias supone una
organizacién regular con enemigos en frentes, de manera que pueda enfrentarse agrupando una fuerza
superior; pero este esquema no funciona porque los delincuentes son sorpresivos, especializados y con

mucha movilidad.

*2 General Brigadier José Lamberto Ponce Lara, responsable de la Fuerza de Tarea, agrupamiento
conocido como zorros; Coronel de Caballeria Jesus Alfonso Valdés, motopatrullas, y el Coronel
Moctezuma llhuicamina Zepeda, subdirector del grupo de disuasion conocido como jaguares.

% Ortiz Angélica y Macias Marissa. “Deben seguir los macro operativos policiacos”, periédico El
Economista, 11 de agosto de 1997, pp. 44 - 45.

56



El propio Informe de Gestion de la SSP del 2000 (también conocido como libro blanco) reconoce que de
acuerdo al esquema militar se requeririan casi 80,000 hombres cada dia para cubrir totalmente la ciudad,
lo que lo hace inviable, incluso sin considerar que esta cifra en realidad se multiplica por tres para cubrir

turnos de 8 horas.

Los militares estan formados para realizar operaciones de seguridad nacional (defensa de las
instituciones, del territorio y de la soberania) y no de seguridad publica (combatir delincuentes en

flagrancia y realizar actividades preventivas).

Un mando militar genera desplazamiento de policias y mandos civiles, quienes incrementan su

resistencia y se unifican para hacer frente comun, donde se percibe a los militares como ajenos.

El incremento de denuncias por violacién a los derechos humanos es un riesgo real, como lo demostro el

caso de la colonia Buenos Aires.

2.6 Un proceso politico centrado en reformas electorales y luchas por el poder.

El gobierno de Carlos Salinas decidié no aplicar un proceso de reformas politicas y administrativas a la
par que las reformas econdmicas. Asi, impulsé en primer lugar las privatizaciones de bancos y empresas
publicas, fijo topes salariales, promovi6 el Tratado de Libre Comercio y mantuvo un esquema financiero

acorde a las decisiones internacionales, mientras la transformacion politica ocup6 un segundo término.

Las exigencias de un sistema electoral ajeno a la manipulacién del Ejecutivo fueron atendidas poco a
poco en tres reformas parciales. En todo caso, las tensiones politicas federales y locales fueron
controladas para permitirle al Presidente de la Republica un ejercicio comodo del gobierno y la

transformacion del Estado fue pospuesta.

No obstante, en la ciudad de México se mantuvo el impulso a la transformacién politica. Esto se expres6

en el plebiscito del 21 marzo de 1993. Participaron sé6lo 318 mil votantes, pero sus opiniones fueron
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significativas: 84% se pronuncio por la eleccion de un gobernante propio y la creacion de un congreso

local, y 32% respaldé la idea de crear un nuevo estado en el Distrito Federal.

El proceso electoral de 1994 fue ganado por Ernesto Zedillo. Fue significativo que en el debate publico, el
aspirante panista, Diego Fernandez de Cevallos centrara sus cuestionamientos contra Cuauhtémoc
Cardenas y no en el candidato oficial. Ya como Presidente de México, Ernesto Zedillo busco legitimidad y
rompio el unipartidismo en el gabinete. Nombré a tres personas ajenas al PRI como secretarios: Juan

Ramon de la Fuente en Salud, Julia Carabias en Pesca, y al frente de la PGR al panista Antonio Lozano.

En el caso de la procuracién de justicia, este nombramiento no significé reforzar la autonomia, sino que el
pacto politico entre los partidos mediatizd y desdibujo la necesidad de una independencia legal y

funcional.

Ernesto Zedillo enfrentd la crisis financiera de diciembre de 1994, que significé la fuga de millones de
dolares y la caida de las reservas internacionales del pais. Independientemente de las opiniones que
vincularon esta crisis con la ruptura entre el expresidente Salinas y Ernesto Zedillo, lo cierto es que las
respuestas gubernamentales a esta situacion fueron dentro de la ortodoxia del modelo econdmico:
aceptar una ayuda de 50 mil millones de dolares por parte de los Estados Unidos, en la que la garantia

de pago fue el petroleo, y por otra parte incrementar el Impuesto al Valor Agregado.

En materia politica, Ernesto Zedillo actué con mayor prontitud que Carlos Salinas. La reforma electoral se
hizo més profunda, las entidades donde la oposicion tuvo éxito fueron menos acosadas (como ejemplifica
el triunfo local de Vicente Fox en 1995); pero sobretodo el 16 de abril de 1996 se suscribieron nuevos

acuerdos politicos para la reforma del Distrito Federal como parte de la transformacion del pais.

La transformacion enfrent6 resistencias, y si bien se logré la creacién de la Jefatura de Gobierno del

Distrito Federal, a esta instancia no se le reconocieron facultades plenas ni herramientas suficientes para

resolver las necesidades de la ciudad.
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En ese ambiente, en marzo de 1997, Cuauhtémoc Céardenas gand a Porfirio Mufioz Ledo la candidatura
al Distrito Federal, lo que posteriormente significé que un politico de oposicion fuese electo como el

primer Jefe de Gobierno.

2.7 La seguridad publica en el Distrito Federal en diciembre de 1997
Ya referido el marco institucional y legal, es necesario sefialar la situacion general en que se encontraba

la Secretaria de Seguridad Publica al momento en que entré en funciones el nuevo gobierno local.>

El control principal de la SSP estaba dividido en cinco regiones, generando una extensa cadena de
mando: jefes regionales, jefes delegacionales, jefes de sector, jefes de subsector y jefes de zonas de
patrullaje.

Se habia adoptado la creacion de un Estado Mayor Policial, bajo un esquema militar.

Las policias complementarias brindaban servicios mediante contrato a 6,401 empresas y dependencias.
La presién por los delitos patrimoniales estaba incrementandose, motivando la queja ciudadana.

El estado de fuerza se componia por: 34,199 elementos metropolitanos (incluyendo caballeria,
granaderos, graas, femenil, helicopteros, fuerza de tarea y ERUM); 24,199 policias llamados sectoriales
en tareas preventivas divididos en tres turnos, de manera que habia 8,066 elementos reales en las calles;
mas 36,582 policias auxiliares y 18,151 bancarios. El total en ese momento era de 113, 131 elementos.
Por lo que respecta a los estudios del personal policiaco, aun cuando la ley exige secundaria, lo real es
que 17% de los elementos reportd estudios de primaria, 50% de secundaria, 19 % bachillerato, 5%
técnico profesional y 7% licenciatura.

La presencia disuasiva era la principal arma preventiva.

Los ingresos de los policias eran bajos y no mejoraban por sus resultados o capacitacion.

Los indicadores de eficiencia no eran los delitos denunciados ante el Ministerio Publico.

La rendicion de cuentas por zonas era solo ante los propios mandos de la SSP.

> S/ autor, Informe de Gestion 1997-2000, Secretaria de Seguridad Publica, México, Gobierno del Distrito
Federal, Comité técnico de coordinacion de los trabajos para la entrega de la administracion publica del
Distrito Federal, 109 pp.
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Las pensiones, salarios y servicios sociales de la Policia Auxiliar no estaban en manos del gobierno. El
resto de los elementos se regia por las determinaciones de la Oficialia Mayor y las areas administrativas
correspondientes.

El Instituto de Formacién Policial no realizaba investigacién por lo que sus practicas docentes no se
actualizaban y sus instalaciones no eran suficientes para programas de capacitacion permanente.

Los sistemas de radio funcionaban separados en dos proveedores histéricos (Motorola y Ericcson) el
sistema GPS de control a las patrullas era incipiente y habia pocos operadores especializados.

El mantenimiento a las unidades era las mas de las veces externo y no se habian realizado obras civiles
de importancia para mejorar las condiciones de trabajo.

La corrupcidon en la evaluacién del personal y la distribucion de fatigas (cargas de trabajo y
responsabilidades) era un fendmeno extendido.

Parte del personal operativo realizaba funciones administrativas.

Respecto a la incidencia delictiva conocida, sin entrar a una revision mas amplia, esta tenia un ritmo de
crecimiento importante. En 1980 el nimero de denuncias fue de 101,114; para 1985 eran 149,920; en el

afio 1990 eran 133,352 y en 1995 la cifra llegé a 218,599.>°

En conclusién, puede afirmarse que durante los afios que antecedieron al principal periodo de estudio lo
predominante fue un incremento de la incidencia delictiva, la reapariciéon de la violencia politica, los
conflictos e incluso crimenes politicos, una serie de modificaciones constitucionales y legales que
permitieron un proceso de militarizacién, tanto en la federacién como en la ciudad, que finalmente no
contribuyé de manera adecuada a resolver los problemas de la seguridad puablica. Adicionalmente la
situacion operativa de la policia era solamente aceptable. Todo este conjunto de hechos reforzé la

percepcion de que la situacion de inseguridad era un peligro inminente para los ciudadanos.

*® Los datos corresponden al andlisis realizado con motivo del Programa de Seguridad Publica para el
Distrito Federal 2001 2006, mismo que se comenta mas ampliamente en el capitulo cuarto.
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CAPITULO TERCERO

LA SEGURIDAD PUBLICA EN LA CIUDAD DE MEXICO 1997 - 2000: UNA POLITICA OPTIMISTA

QUE NO LOGRO REFORMAS

Durante el periodo de referencia, la seguridad publica del Distrito Federal fue asumida por un gobierno
constituido democraticamente. Pero pese a que la primer administracién capitalina fue electa con un
amplio respaldo popular®® y que el Jefe de Gobierno manifesté el &nimo de afrontar el tema, las politicas

aplicadas no lograron los resultados programados ni que los ciudadanos percibieran una mejoria.

Los obstaculos principales fueron: a) el marco institucional que obstaculizé la realizacion de reformas
profundas que mejoraran de manera sustancial la seguridad de los capitalinos; b) el constante
cuestionamiento de la oposicidon en los medios sin animo de construir acuerdos, y ¢) que la nueva

administraciéon cometié desaciertos.

Cuando el gobierno de la ciudad tuvo sus primeras acciones, en la materia ocurrieron tres hechos que se
convertirian en factores negativos. Por una parte, el gobierno de la ciudad asumié de manera exclusiva
un problema que rebasaba su influencia y lo encaré sin involucrar a otras instituciones. Por otra, los
errores iniciales significaron desperdiciar la luna de miel que disfrutan los gobernantes al principio de su
gestién. Y en complemento, la presion por atender los aspectos mas inmediatos impidié concentrar los

esfuerzos alrededor de una estrategia de transformacion.

Esta situacion no fue superada bajo el posterior mando de Alejandro Gertz Manero. Poco a poco, el
animo de renovacion se frustrd, el rumbo se perdié por presiones y ambiciones inmediatas; se aplicaron

I6gicas de militarizacién y operativos espectaculares pero realmente limitados.

*® Las elecciones de Jefe de Gobierno de 1997 fueron ganadas por el PRD con 47.14 %, en segundo
lugar el PRI con 25.08% y tercer lugar el PAN con 15.27%.
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Los acontecimientos de esos tres afios pueden agruparse por etapas y asi permitir una valoracion en

funcion de los hechos méas relevantes de cada momento.

3.1 Diciembre de 1997 a agosto de 1998: del ofrecimiento inicial a la salida del primer secretario.

Cuando tomo posesion, Cuauhtémoc Cardenas se dirigié a una Asamblea Legislativa con mayoria de su
partido. Con ese escenario favorable, destaco que “las calles y banquetas, los parques, los transportes, y
espacios de convivencia de nuestra ciudad, y recalco lo de nuestra, no nos pertenecen; se ha apoderado

de ellos la delincuencia”.”’

Partiendo de esa denuncia se emplazé a si mismo y a su gobierno, sin involucrar de manera directa al
gobierno federal o la necesidad de impulsar cambios institucionales, sino confiando en su propia
capacidad: “Podemos ganar la ciudad a la delincuencia, y le vamos a quitar la ciudad a los delincuentes.
Es una decision que ya hemos tomado. Somos mas que ellos y tenemos mas y mejores elementos que

ellos para enfrentarlos”.

Céardenas anuncié el nombramiento del nuevo jefe de la policia, a cargo del Teniente Coronel Rodolfo
Debernardi®® y el fin del patrullaje del ejército en Iztapalapa. En lo relativo a la Procuraduria General de
Justicia del DF, ordend “acciones con estricto apego a la ley, cuidando el respeto a los derechos de la

gente” y designo al abogado Samuel del Villar como su titular.

Sin embargo, la practica que se vivid en seguridad publica resultdé adversa a las decisiones de la
administracion. En vez de concitar apoyos, la actuacion del nuevo secretario expuso al gobierno a fuertes

criticas. El error inmediato fue cuando el titular de la Secretaria de Seguridad Publica nombré como

> Borzellli Iglesias, Pascual. Op. cit. pp. 31 — 42.

*% Debernardi nacié en Veracruz en 1940. Egresado del Colegio del Aire, licenciado y maestro en
administracion sobre seguridad y defensa nacionales, en 1986 fue director de acciones preventivas en la
entonces Secretaria de Proteccién y Vialidad, y después responsable de servicios aéreos en la PGR.
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subsecretario a Héctor Careaga, quien de inmediato fue rechazado por la opinién publica por haber

participado en el batallén Olimpia durante la represion de 1968.

La imagen politica de Cardenas se desgasto al invitar piblicamente a algunos dirigentes del movimiento
estudiantil para que se reunieran con el militar. La respuesta fue negativa y complicé la relacion del
gobernante con personalidades de izquierda59 gue se sumaron a los reclamos del PAN y de diversos
centros defensores de derechos humanos. El resultado politico fue que el respaldo ciudadano para que el

gobierno tomara sus primeras decisiones, simplemente se perdi6.

Esta crisis, que aparentemente concluy6 con la licencia de Careaga, fue el momento en que la influencia
militar en los mandos de la Seguridad Publica, se consolidé silenciosamente. El cargo de subsecretario
guedo acéfalo durante meses, pero la responsabilidad operativa la tuvo el coronel David Almada Gallardo
y se incorpor6 como alto mando al general brigadier Gonzalo Adalid Mier. El retorno del coronel Aimada
Gallardo® significo el arribo de su compafiero en la generacion de oficiales, el ingeniero militar José de

Jesls Gémez Juérez, quien después se especializaria en tareas de supervision y de inteligencia.

Poco tiempo después, Debernardi renuncié por un caso de escandalosa brutalidad policiaca, inaceptable
ante las luchas de género y por los derechos humanos. Fue el secuestro y la violacion de menores, por

parte de policias metropolitanos en instalaciones de la Secretaria de Seguridad Publica en Tlahuac.®

3.2 Agosto de 1998 a abril de 1999: Intento descentralizador y fortalecimiento del mando militar
El Jefe de Gobierno nombro a Alejandro Gertz Manero®, quien antes era el titular del Consejo Consultivo

en Procuracién de Justicia y Seguridad Publica.

% Por ejemplo, Gilberto Guevara Niebla, Carlos Monsivais, Gonzalez de Alba, Marcelino Perellé y Radl
Alvarez Garin.

® Almada Gallardo estuvo de 1984 a 1987 en el area de comunicaciones con la administracién de
Ramén Mota Sanchez y Domingo Ramirez Garrido Abreu.

®' También en 1997 la PGJDF tuvo el rechazo al nombramiento de Jests Carrola como comandante de la
policia judicial, a quien se le sefialaron actividades ilicitas en su anterior paso por la Policia Judicial
Federal. Fue relevado del cargo. Después murié asesinado en mayo de 2001 junto con sus hermanos
Miguel Angel y Marco Antonio.
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El nuevo secretario pronto comparecié ante la ALDF por la glosa del primer Informe de Gobierno®. En
ese momento expuso un diagnostico social de la delincuencia y su iniciativa para la descentralizacion
policiaca. Esta presentacion abrié expectativas que finalmente no se concretaron o en las que el enfoque

posteriormente aplicado fue el opuesto al anunciado en un primer momento por el secretario.®*

En su primera comparecencia, Gertz Manero vinculd la inseguridad con la vida social y politica de la
ciudad. Incluso se remont6 a 1968 para decir que “al romperse el equilibrio social; el sistema incremento
fuerza represiva en vez de hacer politica y éstos hechos distanciaron a la sociedad de sus cuerpos de
seguridad, de manera que la comunidad y los organismos de seguridad se empezaron a ver como
enemigos. El colofén fue que de 1976 a 82 la policia estuvo en manos de maleantes que tuvieron que

retirarse por la masacre del rio Tula”.

En su enfoque, la inseguridad se agravé con el deterioro econémico de los afios 80, que polarizo al pais y
llevd “a millones de personas a que se refugiaran en el ambulantaje y otras actividades informales”. Dijo
que la impunidad era “propiciada por la falta de democracia, que al no obligar a rendir cuentas” y al no

darse la opcién de la alternancia se permitia hacer todo “sin sancion a la ineficiencia o la corrupcién”.

Respecto a los mandos militares el juicio fue severo. “Intentaron infructuosamente aplicar sus disciplinas
a un mundo ajeno sin moral, disciplina y organizacién y la valoracion de la policia fue igualmente grave:

se recibié un aparato policiaco heredado de 50 afios junto con sus lacras e ineficiencias”.

Su propuesta principal fue la descentralizacion de la policia con miras al proceso electivo del 2000 en el

gue se elegirian delegados. Por eso anuncié que éstos recibirian las estructuras policiales, expedientes,

%2 Alejandro Gertz Manero nacié en el DF en 1939. Doctor en Derecho; en 1973 fue Director General del
Instituto Técnico de la PGR; en 1975 Coordinador del Combate al Narcotrafico en la PGR (cuando
particip6é en el operativo Condor con Pedro Ojeda Paullada como titular de la PGR) y Procurador de la
Defensa del Trabajo en 1977. No tuvo cargos publicos de 1982 a 1998.

®% Diario de los Debates, ALDF, 6 de octubre de 1998, pp. 7 - 32.

® Rechazando las acciones impulsadas por su antecesor, Gertz declaré inicialmente que no habia mejor
operativo de prevencion que el derivado de la informacion de la ciudadania; pero en la practica éstos se
multiplicaron en demérito de la prevencion territorial. Véase Gabriela Romero y Juan Antonio Zufiiga.
“Incapacidad y autoritarismo imperaban en la SSP”, periédico La Jornada, 3 de octubre de 1998, p.64.
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hojas de servicio de sus mandos, equipos y sistemas de comunicacién, estadisticas semanales y

propuestas de programas de seguridad, ademas de atender la vinculacion a los ciudadanos.

En su entusiasmo, el abogado Gertz no se dio cuenta de que esa descentralizacidon era inviable
juridicamente. En primer lugar porque la Ley de Seguridad Publica era de caracter federal, en segundo
porque el DF no tenia facultades cabales en la materia y tercero porque una propuesta de esa naturaleza
implicaba una reforma a la Ley Organica de la Administracién Pulblica del Distrito Federal y al Estatuto de

Gobierno, lo que a su vez estaba limitado por distintas disposiciones constitucionales.

En la primera comparecencia, los partidos opositores no hicieron cuestionamientos consistentes. El PAN
usando cifras de México Unido contra la Delincuencia ubicé a la ciudad de México entre las mas
violentas, critico la falta de capacitacion y los planes de estudio del Instituto Técnico de Formacion
Policial. ElI PRI us6 la tribuna para quejarse de agresiones a los vendedores ambulantes, destaco la
inconsistencia de las cifras de la PGJDF con las de la SSP, y remat6 diciendo que los Comités de

Prevencion del Delito duplicaban funciones con los Comités Delegacionales de Seguridad Publica.

Alejandro Gertz, mas que responder puntualmente, ofrecié6 mejorar el control de asistencia y quitarselo a
los jefes de sector; y que enfrentaria a la delincuencia organizada con el apoyo de la comunidad.
Después se haria evidente, que siendo positiva esta red de cooperacion, su alcance es muy limitado si la

institucién encargada de la seguridad publica no tiene las facultades para intervenir con fuerza propia.

Las acciones que impulso la SSP en 1988 fueron para organizarse y para que el secretario tomara el
control interno. Asi, fueron reasignados 8,000 elementos sectoriales; y en octubre la Secretaria convocoé a
ciudadanos y organizaciones para crear el programa Vecino Vigilante. Un mes después se establecio un

sistema de control y seguimiento de quejas que a su vez eran turnados a las Unidades de Policia
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Sectorial. También se revisaron las compras de la administracion anterior en particular de equipos de

radiocomunicacién.®

Pero lo mas destacado de ese afio fue la actuacion ante el incremento del indice delictivo y la existencia
de una crisis del mando; hecho que propiciaria el primer movimiento relevante de Gertz. En enero de
1999, enfrentd a los viejos jefes policiacos y al coronel David Almada, declarandolos responsables de la
falta de resultados. El resultado fue la salida del coronel Almada ademas de cinco jefes policiacos66 y

desaparecer el esquema anterior de control de 5 regiones de trabajo policial en la ciudad.

En esa reestructuracion el general Gonzalo Adalid Mier no salié junto con Almada. Fue nombrado
Subsecretario, mientras José de Jesis GOmez Juarez asumié la segunda seccion del Estado Mayor
Policial. Gertz Manero sali¢ fortalecido de la crisis. No cargd con el peso del incremento delictivo, elimind

a los jefes con quienes no se entendié y se apoy0 en los militares para controlar el aparato policial.

En enero de 1999 Alejandro Gertz inicié un plan piloto del sistema cuadrantes, estableciendo policias fijos
por zonas distribuidos en 171 jefaturas de cuadrante dependientes de los sectores. Ademas inici6 la
revision administrativa a la Policia Auxiliar que qued6 bajo el mando de un antiguo militar: el general José

Luis Silva Quiroz.

Por otra parte, en diciembre de 1998 la ALDF aprobd la Ley del Heroico Cuerpo de Bomberos que separ6

este cuerpo de la SSP para asumir un enfoque de proteccién civil, lo que sin lugar a dudas fue un acierto.

® La compafiia Ericcson vendié al DF equipo de radio y localizadores para las policias judicial y
preventiva antes de que entrara en funciones el nuevo gobierno. Las cifras fueron de millonarias, pero al
menos una parte del equipo se encontré en bodegas y con las garantias vencidas.

® Eladio Villasefior, Juan Garibay Méndez, German Rios Casillas, Victor Manuel Judrez Sierra y
Rodimiro Ruiz Rodriguez.

66



Otras iniciativas del gobierno, como la denominada Taxi seguro, no alcanzaron las metas fijadas y los
enfoques preventivos de diversas dependencias no tuvieron la suficiente fuerza para influir en las

politicas de la Secretaria de Seguridad Publica®’

También en ese afio Gertz Manero cred una policia dentro de la policia. El Grupo Alamo se conformé
entorno a la Direccion de Agrupamientos pero tenia labores especiales y fueron el grupo de confianza del

secretario para reaccionar ante el delito, pero también para ser contrapeso interno en la SSP.

La militarizacion de los servicios de seguridad publica tenia un contexto nacional. La percepcion era que
las fuerzas policiacas eran superadas por el narcotrafico y el crimen organizado, de manera que se

requeria apoyo del ejército.

Asi que el gobierno federal, ademas de patrullar con militares las calles y algunas zonas rurales de
manera extraordinaria, logré la creacion, a finales de 1998%, de la Policia Federal Preventiva (PFP);
integrando los recursos de las policias Federal de Caminos, Fiscal Federal y Migratoria bajo el mando de
un comisionado al que se le asignaron facultades preventivas y que fue reforzado sustancialmente con
elementos militares, (de manera que afios después conformaron el 90% de los 12,350 elementos con que

se consolidaria). En esa primera etapa de la PFP tenia como mando a la secretaria de Gobernacion.

3.3 Abril de 1999 a abril de 2000: acciones de corto plazo y principio del fin de la administracion.
Para la comparecencia de abril 1999% la posicién de Gertz Manero era distinta. Estaba mas fuerte tras 7
meses en el cargo y haberse impuesto a los mandos policiacos. Pero esa fortaleza no se utilizd para

transformar a fondo la seguridad publica, ni para denunciar las trabas que impedian ese cambio.

®" | .a Coordinacion de Participacion Ciudadana para la Prevencion del Delito a cargo de Pedro Pefialoza,
promovio lineas de prevencion comunitaria que no se aplicaron. Véase Daniela Pastrana, “Instalaran
ocho mil bases de taxis seguros”, periédico La Jornada, 3 de octubre de 1998 p. 66; y de ella misma,
“Prevenir la delincuencia juvenil, meta del gobierno” periédico La Jornada, 4 de octubre de 1998, p. 56.

08 Aunque fue aprobada por la Camara de Diputados el 13 de diciembre de 1998, su creacion se
formaliz6 en el Diario Oficial de la Federacion, 4 de enero de 1999, pp. 2 - 8.

% Diario de los Debates, ALDF, 27 de abril de 1999, pp. 109 - 145.
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Los objetivos fueron de corto alcance, fundamentalmente de caracter operativo y de respuesta inmediata
ante los delitos de mayor impacto publico. La prioridad fue atender lo urgente y responder a la presiéon de

la opinién publica.

Aunque es cierto que la dificultad para impulsar transformaciones estaba en la relacién con la Federacion
y con los actores politicos, como lo comprueban las infructuosas iniciativas de la mayoria del PRD en la
ALDF", también es cierto que el secretario Gertz no dedico esfuerzos suficientes para presentar un

proyecto de cambio ni propuestas para hacerlo viable.

En su segunda comparecencia Gertz informé a los diputados de sus logros en participacion ciudadana,
descentralizacion y control de asistencia del personal, creacion de un mapa delictivo, la integracion de la

Nueva Palicia, el fin de las superestructuras de mando y la creacion de la Inspeccion General.

Sefalé que la policia tenia ineficacia, carecia de incentivos y estaba mal equipada; y se quej6é de los
amparos que lo obligaban a reinstalar y pagar salarios caidos a policias corruptos e indisciplinados. Sin
embargo no pudo o0 no quiso presentar una propuesta para fortalecer el mando y sancionar legalmente la

ineficiencia o la corrupcion como dijo en su primera comparecencia.

Por otra parte, destaco la colaboracion de México Unido, anuncié que el vinculo entre las patrullas y su

cuadrante seria supervisado con tecnologia GPS".

En lo relativo a las empresas de seguridad privada, al regularse por una nueva ley emitida por la ALDF se
cancelo el registro a 435, pero no se informé qué medidas se tomaron para impedir que sus integrantes,

equipos y armas se integraran, individualmente o en grupo, a la delincuencia.

® Gabriela Romero Sanchez, “Busca la ALDF tener mayores facultades” periddico La Jornada, 9 de abril
de 1999. p. 63.

" Siglas en inglés de Global Position Sistem. Esta tecnologia identifica por satélites la ubicacién de
vehiculos en una zona o ruta previamente establecida.
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Al comentar la convocatoria a la Nueva Policia reconocié que el Instituto Técnico no tuvo la capacidad de

capacitar a tantos elementos sin dejar su trabajo cotidiano.

Detall6 que para crear el cuerpo de supervisores, convoco a un concurso en el que 59 personas fueron

capacitadas y evaluadas por el Instituto Técnico con apoyo de la Direccion de Supervision de Paris.

Los diputados de oposicion actuaron con mas conocimiento e intencionalidad politica. Al valorar los
resultados en seguridad publica hicieron una diferenciacién: concentraron los cuestionamientos sobre
Céardenas y exoneraron al titular de la SSP diciendo que la circunstancia rebasa su persona. Gertz
Manero no abordd el asunto dejando en duda un principio valido para la administraciéon y de lealtad

politica, pero indispensable ante fuerzas armadas: la unidad del mando.

A nombre del PAN, Armando Salinas Torre sefalo los limites que tenian las acciones emprendidas y
cuestiond la manera de enfrentar la lucha contra la corrupcién: “los agentes corruptos se ven favorecidos
por el tiempo, porque ellos permanecen y sus jefes no, porque las medidas contra la corrupcién son
pasajeras y su numero los protege por la imposibilidad de sustituir a miles de individuo”, mientras que “las
nuevas generaciones de policia son muy limitadas y la capacidad de corromperlos es mucho mas

eficiente y rapida que la preparacién que se les pudo haber inculcado”.

Al cuestionar si cobraba igual un miembro de la nueva policia que uno viejo, el diputado panista tocé otro
tema clave. Los policias tienden a corromperse por dinero. En tanto que ni siquiera los capacitados y
seleccionados tengan un ingreso atractivo es muy facil que busquen maneras irregulares de mejorar sus

percepciones.

El diputado panista recrimind que el Secretario de Seguridad Publica “no hable de una reestructuracion

profunda de la corporacién, cuando nos habla que saldran a las calles 3 mil nuevos efectivos a quienes,

segun sus propias palabras es mas facil y rapido corromper que preparar”.
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La descentralizacién policiaca fue evidenciada como un proceso inconcluso y poco viable si se entendia
por ella un ejercicio real del mando. EI PAN compard las afirmaciones del secretario con las opiniones de

los delegados.

Los titulares de las delegaciones Alvaro Obregon, Azcapotzalco, Cuajimalpa, Gustavo A Madero, Miguel
Hidalgo Milpa Alta y Tlalpan no mencionaron el tema. La delegada de Tlahuac dijo que “la seguridad
publica le corresponde al Presidente de la Republica y el Jefe de Gobierno ahorita estd a cargo de ésta
por voluntad del Presidente de la Republica, pero la descentralizacién es una asignatura pendiente que le
corresponde al Congreso de la Unién”. El delegado de Xochimilco tratd la descentralizacion como cosa
menor; mientras que el de Magdalena Contreras fue contundente: “en realidad no se ha descentralizado

todavia el mando de la policia”.

Es decir que el proceso de descentralizacion, que fue la principal innovacién que propuso el entonces
secretario de Seguridad Publica, no se llevo a la practica. Los delegados no tenian el mando; podian

influir y se hacian escuchar pero no daban érdenes.

La situaciébn empeord porque en vez de plantearse un proceso de cambio para poder aplicar sus
proyectos, el gobierno de la ciudad prefiri6 administrar la situacion prevaleciente en acuerdo con mandos

militares que, simplemente, no eran los adecuados para las funciones encomendadas.

Por su parte el PRI formulé una opinidn favorable a la vieja estructura policial. Afirmaron que la frase “50
afios de anarquia” era “ofender a policias que colaboran a su lado que han entregado sus vidas al

servicio de la comunidad” y manifestaron su “reconocimiento a los buenos policias de la ciudad”.

Al responder Gertz Manero no abordd el fondo del reclamo por las dificultades que enfrentaba la
Seguridad Publica. Se dedicé a comentar las reacciones ante los asaltos bancarios, incluyé en los
cuadrantes policiacos los puntos de concentracion de poblacién y reconocié que era injusto descalificar a

todos los policias.
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Sobre la descentralizacién, que era legalmente inviable, dijo que seria paulatina, pero al explicar ese
proceso quedd claro que no se avanzaria en ella. “Nosotros tenemos un reglamento de policia que nos
implica una estructura de caracter reglamentario que tenemos que mantener y asi se les dijo a los

delegados”.

En 1999 la Seguridad Publica regreso6 al esquema de programas especiales. La intencién era lograr una

respuesta rapida ante la critica publica. Enfrentar lo urgente con las fuerzas disponibles.

Asi se usaron fuerzas metropolitanas para hacer presencia; lo que significa concentrar policias
uniformados en ciertas zonas con la intencion de disuadir a los delincuentes por el riesgo de ser
detenidos en flagrancia. Pero eso no se convirtié en vinculacion con la PGJDF o el Ministerio Publico para
realizar tareas de inteligencia, cruzar de datos o establecer formas de operacion que permitan atrapar a
los delincuentes y consignarlos ante un juez. Lo que ocurre es que los delincuentes simplemente
identifican los operativos y se van a otra zona de la ciudad o esperan a que disminuya su intensidad.
Ademas, cuando un operativo se anuncia para ganar puntos en la opinion publica, el factor sorpresa

desaparece y la accion pierde efectividad.

Los operativos se multiplicaron. Se realizaron para verificar la documentacion de los taxis, en los
paraderos del Metro; que se adicionaron al Cddigo Aguila, Proteccién Escolar, Programa Diamante
(concentrando metropolitanos, auxiliares y bancarios en las 43 colonias de mayor incidencia), el de
recuperacion de autos ORA, el programa especial de auxilio a hoteles y farmacias, mas los denominados
Huracan, Triangulo, Tareas de Inteligencia, y los denominados operativos de reaccidon inmediata:

Corbata, Jerico, Violeta, Giros Rojos, MIX, Supervision y otros mas.

Esta politica del secretario de relegar el trabajo territorial con la intencion de ganar percepcién publica,

después se evidenciaria como estéril. Al no existir una transformacién general, cualquier caso particular
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podia ser utilizado como contrapunto. Asi ocurrid, por ejemplo, en septiembre 1999, se generd un

escandalo en los medios que sobredimensiond el asesinato de una automovilista en el Periférico.

En octubre de 1999, para enfrentar la carencia de elementos se asignaron 3,800 elementos policias
auxiliares en 8 delegaciones. Pero éstos venian de cuidar instalaciones cerradas, de servicios
denominados intramuros, con capacitacion menor a la de los policias preventivos y a bordo de bicicletas
en vez de patrullas. Ademas, los policletos como los llamé la gente, pronto se dieron cuenta de que
ganaban sueldos y prestaciones menores que sus comparferos sectoriales y metropolitanos; lo que

después seria la base de nuevas reivindicaciones gremiales.

En noviembre de ese afio, se presentd una denuncia penal ante PGJDF por irregularidades
administrativas en la Policia Auxiliar. Los comandantes de esa corporacion fueron sefialados como

responsables, pero no se consigno a su titular el general Silva Quiroz.

Ese afio continuaron la militarizacion federal y las modificaciones penales. En julio de 1999, el secretario
de Gobernacién Diédoro Carrasco, incorporé casi cinco mil elementos de la Tercera Brigada de la Policia
Militar a la Policia Federal Preventiva. El mismo funcionario informé que eran los mismos elementos que

el General Salgado Cordero llevo anteriormente a patrullar Iztapalapa.

Es importante registrar que en mayo de 1999 se creé el Cdodigo Penal Federal, de manera que se
separaron los cédigos del Distrito Federal y el Federal. Esta circunstancia llevo a la publicacion del nuevo

codigo penal de la ciudad.

Mientras eso ocurria, el calendario politico de la ciudad se modifico. A finales de 1999 el ingeniero
Cuauhtémoc Cardenas renuncié a su cargo para postularse como candidato presidencial por tercera

ocasion.

2 | a separacion de los codigos se publicé en el Diario Oficial de la Federacién ,18 de mayo de 1999, 12
seccion pp.2-8. El Cdadigo Penal capitalino se publico en Gaceta Oficial del Distrito Federal, 17 de
septiembre de 1999 pp. 2 - 19.
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Habiendo ejercido la jefatura capitalina s6lo un afio y medio, el ejercicio se cubrié con un interinato a

cargo de Rosario Robles y Leonel Godoy Rangel fue designado secretario de Gobierno.

Esa determinacion marco el inicio del proceso electoral del 2000. Las decisiones de la administracion
publica y las opiniones de los partidos politicos giraron entorno a esos temas y no en torno al servicio
publico, incluida la seguridad publica. Los partidos entraron a un proceso para definir candidaturas y

dejaron pendientes los demas temas de la agenda de la ciudad.

Durante el periodo que le toco cubrir a Rosario Robles, el factor fundamental fue la politica y la
preparacion de la contienda por parte de todos los actores politicos. Respecto a la seguridad publica lo

mas relevante fue enfrentar y resolver los conflictos en la Policia Auxiliar.

3.4 Abril de 1999 a septiembre de 2000: se acabd el tiempo de acordar reformas.

La comparecencia de abril de 2000 fue muy escueta. Quiza para evitar el debate o para eludir las
recriminaciones, el secretario Gertz se limitdé a dar cifras de sus acciones y las tareas fueron presentadas
con un tono justiciero, de erradicar lo anormal: corrupcion, extorsion, prebendas, prepotencia, abuso de
autoridad y la ineficacia. La impresion que buscaron generar estas acciones era la de un grupo de

buenos luchando contra el mal.

Gertz Manero inform6 del establecimiento de mapas de frecuencia usando la informacion del sistema
060, la conformacién de 1,265 comités de participacion ciudadana, de los operativos de proteccion

bancaria y contra el robo a transelntes (que ambos iniciaron en 1999) entre otras acciones.

Defendio la existencia del Grupo Alamo como parte de las actividades del Estado Mayor Policial para
obtener informacién y realizar tareas de inspeccion. Sobre la actividad investigadora que estaba

realizando la SSP pese a que la Constitucion se la asigna al Ministerio Publico, Gertz afirmé que “no es

3 Realizada el 6 abril 2000.
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posible una buena prevencion sin una buena investigacion, que no debe confundirse con la que se
genera a partir de la orden de un juez o por el MP ni con el esclarecimiento de hechos de un delito

consumado, donde la autoridad ministerial es la competente”.

Por otra parte reiter6 la existencia acuerdos de participacién con México Unido, CANACO, COPARMEX,

CANACINTRA asi como la participacion de redes de vecinos vigilantes.

En la renovacién policiaca se informaron avances, que pueden calificarse como limitados. A la
convocatoria para crear la Nueva Policia se presentaron 11, 700 elementos y fueron seleccionados 2,493
policias, es decir que esta renovacién cubrié solamente 6.7 % del total del estado de fuerza (37,193

plazas) de la policia preventiva.

En la disciplina interna se dio un dato que reveld la falta de fuerza para destituir a los elementos vy
mandos. Hubo 99 relevos de mandos y 389 cambios de adscripcion, lo que significa que las sanciones a
actos de corrupcion o ineficacia no sélo no fueron penales sino que ni siquiera consistieron en la pérdida
del empleo. En la parte de logistica se informé de la compra de 2,000 patrullas y 9,276 armas, asi como

de la instalacion de 330 semaforos computarizados.

Los partidos de posicion en la ALDF le cuestionaron esa aportacion de datos descontextualizados pues
impedian una valoracién adecuada del trabajo realizado. Como consecuencia de ese informe sin
prioridades o planteamientos relevantes, la atencion de los medios de informacién se dispersé y la

atencion se concentro en la existencia de células guerrilleras vinculadas al naciente EPR™.

Esa comparecencia marcé el declive de todo animo de reforma. En el debate, aunque Alejandro Gertz

present6 cifras que marcaron una disminucion del indice delictivo, el problema fue la credibilidad. Los

" Gabriela Romero Sanchez, y Raul Llanos Samaniego, “Niega Gertz Manero que existan células
guerrilleras en la ciudad” periédico La Jornada, 7 de abril de 2000, p. 66.
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partidos de oposicion contrastaban las cifras de la SSP y de la PGJDF dejando la impresion de

inconsistencias y en contraparte los diputados del PRD decian que la inseguridad estaba disminuyendo.

La desconfianza y el recelo entre el ejecutivo local y los diputados de oposicién tenia connotaciones
politicas y particularmente preelectorales, pero independientemente de ello, lo central es que no hubo
capacidad para generar esfuerzos conjuntos. La discusién no se centrd en la seguridad ni en su
percepcion. El interés politico de los actores de la ciudad estaba en las proximas elecciones

presidenciales.”

Durante la campafia federal, Gertz se desligé de los proyectos impulsados por la izquierda con la que
colabord y se incorporé al proyecto de Fox. En julio del 2000 el triunfo del PAN y la tercera derrota
electoral de Cuauhtémoc Cardenas significaron el fin del primer gobierno electo y el arribo de Andrés

Manuel Lépez Obrador a la jefatura de la ciudad.

En ese contexto se reavivd el conflicto en la Policia Auxiliar, con movilizaciones de la tropa que
coincidieron con las denuncias del secretario contra los comandantes, quienes fueron responsabilizados
de malos manejos administrativos®. Pero cuando el asunto se torné violento en septiembre del 2000, la
Jefa de Gobierno Rosario Robles decidio la salida del general Silva Quiroz, pese a que éste correspondia
a la relacion con Gertz Manero; y para enfrentar los reclamos por las prestaciones sociales conformé la

Caja de Previsién de la Policia Auxiliar.

De esta manera puede sefialarse que Rosario Robles se limitd a enfrentar los problemas mas inmediatos,

fortalecer la imagen del gobierno y desarrollar sus propias aspiraciones.

® Un caso, ocurrido en junio de 1999, fue tema particular de presiones publicas: el asesinato del
conductor de televisién Francisco Stanley, al parecer por sus vinculos con la delincuencia organizada. No
obstante, los presuntos responsables alcanzaron su libertad en el 2001, lo que significo un revés a la
PGJDF y al conjunto de la imagen del gobierno capitalino.

e Hay opiniones de que esa coincidencia fue organizada por la seccion segunda del Estado Mayor
Policial, donde se alentaba a la disidencia.
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El 1 de septiembre Fox tomé posesion y Gertz Manero se incorpord a su gabinete. El 17 septiembre de
ese afo hizo lo mismo Andrés Manuel Lépez Obrador, de manera que Leonel Godoy es designado
secretario de Seguridad Publica, Bernardo Batiz Procurador General de Justicia del DF y Ortiz Pinchetti

Secretario de Gobierno.

3.4 Sin reforma, la SSP vivio paralo inmediato y no mejoro la percepcion publica.

En conclusion de este periodo 1997 - 2000, la seguridad publica de la ciudad no fue reformada. No se
plante6 como un problema que requeria la participacién de todos los 6rdenes de gobierno y de la
sociedad, sino como un reto para una administracion que, en lo inmediato, carecia de los elementos

legales suficientes para iniciar cambios sustanciales.

El primer titular no pudo realizarlos en su breve y polémico periodo. El segundo secretario presentd una
iniciativa de descentralizacion y cuando ésta no se pudo concretar no presenté un proyecto de
transformacion institucional, sino que optd por atender con operativos inmediatos las exigencias donde se
manifestaba mayor presion. La militarizacion fue entendida erréneamente como la alternativa para

enfrentar de manera superficial los retos de la seguridad de los ciudadanos.

Aunqgue a la distancia puede verse que el indice delictivo tuvo un descenso importante y que se iniciaron
cambios en la procuracion de justicia, el gobierno capitalino no mantuvo la unidad y carecié de una

estrategia que contrarrestara los escandalos y generara una nueva percepcion.

De acuerdo con los datos de la PGJDF, el indice delictivo anual tuvo un descenso respecto a la anterior

administracion, como se aprecia en la siguiente tabla’.

Afio 1997 1998 1999 2000
Promedio diario
delitos totales 700.09 651.51 622.5 482.92

" Tabla de elaboracion propia con datos publicos. Véase: Procuraduria General de Justicia del Distrito
Federal, Total de delitos 1993 - 2005. (en linea) 3 pp. México, Direccion URL:
http://www.pgjdf.gob.mx/estadisticas/totaldelitos.php, (consulta: abril de 2006).

76




No obstante, la percepcion de los ciudadanos no ha registrado una evolucién favorable. Con seguridad
influye la dimensiéon de los delitos no denunciados y que influyen en la opinién de muchos mas

ciudadanos que aquellos que si presentan denuncia.

También debe reconocerse que el animo de cambiar la seguridad publica no prosperé por las limitantes
constitucionales prevalecientes y que la administracion erré al aceptar la influencia militar, al desperdiciar
la oportunidad de aceptacion inicial y privilegiar la respuesta a aspectos particulares con operativos que

pretendian un alto impacto pero que resultaron efimeros.

Las criticas de la oposicién no sirvieron como acicates para impulsar el cambio. Cuando el Jefe de

Gobierno asumié una candidatura federal el escenario interno se complico al grado que el propio

secretario de seguridad publica se distancié del gobierno local y se incorporé al proyecto politico del

después presidente Fox.

Asi el tema de una nueva seguridad publica para la ciudad nuevamente quedé pendiente.
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CAPITULO CUARTO

LA SEGURIDAD PUBLICA EN LA CIUDAD DE MEXICO DE 2000 A 2002: REORGANIZACION Y

PRIMEROS LOGROS

Desde el inicio de su mandato, Andrés Manuel Lopez Obrador anuncié que daria atencion primordial a la
seguridad publica. Eso se concretd en una revision del tema todas las mafianas con los responsables de
este rubro. El gabinete de seguridad integré las secretarias de Gobierno, Seguridad Publica, la

Procuraduria General de Justicia y la propia jefatura con sus asesores.

En cuanto a la organizacion policial, el cambio mas relevante fue incrementar las jefaturas de sector de

40 a 70, conformando las Coordinaciones Territoriales de Seguridad Publica y Procuracion de Justicia.

4.1 Medidas iniciales: austeridad y coordinacién con atencion directa del Jefe de Gobierno.

Lépez Obrador presentd una imagen de trabajo y abnegacién. En vez de usar un gran auto rodeado de
guardaespaldas, se presentd en un austero sedan. Adopté un esquema de audiencias publicas para
escuchar y turnar personalmente los problemas que le presentaban los ciudadanos, y mantuvo un

esquema de conferencias de prensa tempraneras.

Asi, a las 9 de la mafiana de cada dia, el Jefe de Gobierno ya habia tenido contacto popular, revisado los
asuntos urgentes y tenia atendidos a los medios, de manera que sus opiniones siempre estaban en los

noticiarios y tomaba la iniciativa en el escenario politico.
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El michoacano Leonel Godoy Rangel fue nombrado Secretario de Seguridad Publica el 5 diciembre de
2000, pero a diferencia de sus antecesores desarrolld su actividad bajo una estrecha colaboracion y

supervision del Jefe de Gobierno y las dependencias que conformaron el gabinete de seguridad.

4.2 Las 70 coordinaciones de seguridad publica y procuracion de justicia.

El 9 de abril del 2001 el gobierno capitalino presento el Programa de Seguridad Publica en el que

destaco la coordinacion entre la SSP y la PGJDF.

Las coordinaciones replicaron territorialmente el gabinete del Jefe de Gobierno, con una salvedad
importante; al no darse la descentralizacién policiaca, la influencia de los delegados era menor que la del
gobierno central del DF. Asi, se conjuntaron las acciones del Jefe de Sector, el Ministerio Publico, la
Policia Judicial, una representacién del gobierno delegacional, el médico legista y el Juzgado Civico,

ademas de la del Jefe de Gobierno.

Las coordinaciones establecieron 70 areas de responsabilidad de menor tamafio que cuando existian 40
zonas policiales. La coordinacién y atencién de las dependencias mejoré y se cred un mecanismo para
canalizar las denuncias ciudadanas. Esas nuevas instancias y la politica de reconocimientos a policias

destacados fueron las primeras acciones del gobierno de la ciudad.

Ademas de la creacién de las coordinaciones el documento rector de la politica de seguridad y

procuracién de justicia tuvo la ventaja de fijar una orientacion preventiva.

’® Ricardo Olayo Guadarrama y Susana Gonzalez, “Insta AMLO a unificar las acciones para el combate a
la delincuencia” periédico La Jornada, 10 de abril de 2001, p. 29.
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En la presentacion del programa se afirmé que: “En la atencién de la problematica ha prevalecido la
vision represiva y reactiva, que por mucho tiempo demostré sobradamente sus insuficiencias. Por ello las
politicas publicas deben tener como ejes rectores la prevenciéon social del delito y la participacién

ciudadana”.”

En el documento destacan distintas afirmaciones que resultan fundamentales. Primera, una concepcion
de la seguridad publica no como un fin en si misma, “sino como un bien social para el desarrollo”.
Segunda, el reconocimiento del régimen especial del DF que impedia a la ALDF legislar en la materia de
manera que “dificulta la adecuacidon de su marco juridico a las necesidades actuales”. Tercera, la
carencia de mando de los 6rganos politico administrativos es decir de las delegaciones sobre la policia
preventiva. Al valorar la evolucién de la incidencia delictiva y la situacion en los reclusorios se

consideraron cifras y argumentos relevantes, que deben tenerse presentes.

Afio 1980 1985 1990 1995
Promedio diario 277 411 385 596
Denuncias 101,114 | 149,920 | 133,352 | 218,599
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En el analisis de la incidencia delictiva respecto al lustro 1990 -1995 se afirm6 “la incidencia delictiva se

dispar6 considerablemente y el clima de inseguridad se torné cada vez mas alto... en este proceso la

" 3/ autor. Programa de Seguridad Publica para el Distrito Federal 2001 2006, 66 pp.
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crisis de ese afio ayudé sin duda a que los niveles se incrementaran fuertemente y al mismo tiempo las

autoridades mostraron poca capacidad para combatir las acciones delictivas”.

En el mismo documento se apunta un recordatorio: “No olvidemos que son los afios en los cuales se
pensé que la militarizacion policiaca ayudaria a disminuir los indices delictivos y en lugar de revertir la

tendencia, por el contrario, se agudizd, como venia ocurriendo desde décadas pasadas”

Al analizar las denuncias por tipo de delito en los afios 1997 a 2000, los autores del programa sostuvieron
que la llegada del nuevo gobierno en diciembre de 1997 y la aplicacién de nuevas politicas en materia de

seguridad publica lograron detener la tendencia de crecimiento de los niveles delictivos.*

El texto del programa reconocia que el promedio de denuncias era todavia alto y que era necesario

trabajar mas, en particular en el robo a transelntes y el robo de vehiculos.

Al abordar el tema de la readaptacién social se reconocié que 35% de las personas recluidas (7,616 de
un total de 21,494) no estaban sentenciadas. Esta circunstancia y la cantidad de casos correspondientes
al fuero federal daban un resultado que se reconocia como el problema del “hacinamiento en los

reclusorios”.

El bajo nivel educativo (con promedio de secundaria) fue identificado como una limitante y se sefialé que

“en su gran mayoria, los elementos de las fuerzas policiacas carecen de una vocacién de servicio para el

8 | as condiciones en gue se manejan nacionalmente las cifras delictivas obligan a tomarlas con reserva,
pues pueden ser manipuladas con intenciones politicas. En esta investigacion, aun reconociendo esa
circunstancia, la valoracion que se pretende realizar parte del conjunto de informacién oficial disponible.
En el apartado de propuestas se presenta una iniciativa sobre el uso de encuestas y las condiciones en
que las autoridades podrian asumir su indiscutible relevancia.
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ejercicio policial, y su ingreso a la corporacion obedece al imperativo de encontrar un trabajo para

solventar sus necesidades econémicas”.

Respecto a la corrupcién se aceptd en el programa que en no pocas ocasiones la poblacion tiene mas

temor a los policias y ministerios publicos que a los delincuentes.

Al vincular el programa de seguridad publica con el Programa General de Desarrollo 2001 2006 se puso
en primer lugar la consideracion siguiente. “Pondremos en marcha una reforma general del sistema de
seguridad publica. Las instituciones sobre las cuales descansa la seguridad de los habitantes del Distrito

Federal forman un sistema interdependiente”.

En el siguiente parrafo se afirmo que “la seguridad publica y el bienestar social no pueden verse por

separado”.

De esta manera al presentar el objetivo general del programa y las acciones a desarrollar por las
instituciones encargadas de su cumplimiento se fijaron cuatro premisas, que por su pertinencia se

reproducen textualmente:

I. “La mejor politica en materia de seguridad publica es prevenir el delito.

I. El mejor sustento de legalidad y legitimidad se da con la participacion ciudadana

I. La justa observacion y aplicacién de la ley, y

IV. La observanciay respeto a los derechos humanos”.
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4.3 Abril de 2001: comparecencia de Godoy Rangel.

Al dia siguiente de la presentacion del programa, Leonel Godoy comparecid, por Unica vez, ante la
ALDF®. Lo primero que informé fue la reorganizacion de la SSP, en la que establecié 2 subsecretarias y
7 direcciones generales; ademas comento sus proyectos reglamentarios: uno de caracter organico y otros
sobre la operacion del sistema de carrera policial, el reglamento interior del Instituto Técnico de

Formacion Policial y las reglas de la Comisién Técnica de Profesionalizacion.

Respecto a la descentralizacion policial, Godoy subray6 que el 11 de diciembre del 2000, el Jefe de
Gobierno habia enviado una propuesta de iniciativa para que reformar “tanto el Estatuto de Gobierno,
como la Ley de Seguridad Publica del Distrito Federal, con la finalidad de transferir mandos, recursos y
responsabilidades a los Jefes Delegacionales”. De esta manera, el gobierno demostré que asumia el

tema de la descentralizacion y que exhortaba a los legisladores a resolverlo de fondo.

Por otra parte, el secretario destaco la creacién de una Direccién de Derechos Humanos y la atencién a

las recomendaciones tanto de los ombusdman nacional como estatal.

Los diputados de oposici(’)n,82 cuestionaron la realizacién de operativos “que terminan con unas cuantas
detenciones administrativas”. Las criticas fundamentales fueron por desconfianza en el indice delictivo,
los bajos salarios y prestaciones de los elementos, la falta de claridad en la relacion con la Federacion,
las carencias en capacitacién, la persistencia de la corrupcion, la dificultad para el acercamiento a la
ciudadania sin que previamente se lograra la descentralizacion. Las bancadas opositoras reclamaron que

era mucho el diagnéstico y medidas administrativas, en vez de presentarse estrategias de accion.

® Diario de los Debates, México, ALDF, 10 de abril de 2001, pp. 6.- 39.

Participaron los diputados Hiram Escudero (PAN), Eugenia Flores (PT), Raul Antonio Nava
(Convergencia Democratica), José Luis Buendia (Democracia Social), Camilo Campos (PVEM) y Edgar
Lépez Najera (PRI).
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En el debate, Godoy Rangel inform6 la desaparicion del grupo Alamo. Dijo que “si no tiene uno cuidado,
si no sabe marcar las fronteras entre la prevencion, que es nuestra tarea, y la investigacion y persecucion
del delito, que es la tarea del Ministerio Publico y su auxiliar la Policia Judicial (...) podemos incurrir en

préacticas anticonstitucionales”.

Asi que, aprovechando que el Grupo Alamo habia quedado sin jefes, al migrar éstos al gobierno federal,
lo reorganizé al crear el Grupo Alfa de Accion Preventiva, para que” todo el trabajo que realice de

reaccion rapida o de operativos (...) se dé dentro del marco constitucional”.

El secretario reiteré su negativa a investigar delitos, “porque el articulo 21 reserva esa atribucion soélo al
Ministerio Publico” y especificd que el trabajo de inteligencia policial, debe dedicarse al modus operandis
de la delincuencia, y de este modo, saber en donde actdan, quienes la integran, que delitos realizan; “con

la finalidad de prevenir y poder en su caso, dar parte al Ministerio Publico”.

En la evaluacién de las incidencias delictivas, Godoy Rangel, sostuvo que éstas tenian una disminucién
al pasar de 700 a 400, pero considerd que esa cifra era “todavia alta”. Frente al limitado curso basico de
s6lo seis meses de duracién, propuso convocar a dos nuevas carreras, una técnica policial de cuatro

trimestres y una licenciatura en administracion policial de ocho cuatrimestres.

Respecto a las policias complementarias propuso convertirlas en organismos publicos descentralizados.
Reconoci6 que la Auxiliar y la Bancaria “realizan servicios de seguridad privada, actian como empresas”
y que requerian “los instrumentos juridicos y econémicos suficientes para hacerlo”. Al finalizar, Godoy
Rangel reconocio carecer de una politica de prevencién dirigida a jovenes pese a que ellos son los

delincuentes mas sancionados.
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El secretario Godoy enfrenté dos conflictos adicionales: los bancos no estaban dispuestos a pagar
seguridad privada como el resto de las empresas, y los incidentes de abril del 2001 en los que murieron o

resultaron heridos algunos policias por el uso incorrecto de los chalecos antibalas.

Por otra parte, también fue un hecho relevante que el gobierno de la ciudad impulsara las asambleas
comunitarias del 4 y 5 de mayo de ese afio, que decidieron el uso de 700 millones de pesos en 1,352

areas vecinales en tareas de prevencion.

En el contexto nacional, la administracién del presidente Fox aunque no lograba consolidar sus proyectos
tenia el viento a su favor. Arrancé con la creacion de la Secretaria de Seguridad Publica, la consolidacion
de la Policia Federal Preventiva, la substitucién de la Policia Judicial Federal por la Agencia Federal de
Investigacion, el Programa Nacional de Seguridad Publica y la creacién del gabinete de Seguridad
Publica. También generd expectativas la creacion de una Fiscalia Especial para los casos de 1968, 1971

y la guerra sucia.

Durante los primeros afios de Lépez Obrador y los de Vicente Fox en sus respectivos mandatos, la
confrontacion no fue inmediata. En principio cada quien se dedicé a ordenar su actividad. Fue en

coyunturas posteriores cuando la situacion se hizo tensa, como se vera a continuacion.

4.4 Programa General de Desarrollo del Distrito Federal

En junio de 2001 el gobierno capitalino presentd sus orientaciones generales ante la ALDF en un
esfuerzo de planeacion general. Fue concebido por grandes temas: Gobierno y Seguridad Publica,

Desarrollo Sustentable, Progreso con Justicia, y Administracion y Finanzas.
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Respecto al tema de seguridad publica, el enfoque lo vinculaba a la gobernabilidad y las condiciones de
vida de la poblacion. Se reconocia que la inseguridad era resultado de distintos factores ante la cual se
afirmé: “Una prioridad del gobierno del Distrito Federal serd modificar las estructuras sociales y
econOmicas basicas que constituyen el ambiente propicio para la inseguridad, a través de acciones de
mediano y largo plazos, pero sin descuidar los hechos singulares que constituyen brotes identificados de

inseguridad”. 8

La seguridad se conceptualiz6 como condicién que permite el ejercicio de los derechos particulares, el
desempefio de las funciones publicas y la convivencia pacifica de los ciudadanos. Destaca la intencion

de conseguirla “sin que la fuerza puablica se convierta en el principal protagonista en la vida de la ciudad”.

Se subray6 también la importancia de la coordinacién de la PGJDF y la SSP, la colaboracion con otras
dependencias estatales y federales, la modernizacion tecnoldgica, la distribucion de la fuerza operativa y
la creacién de grupos especiales, la profesionalizacién, la recuperacién de la confianza ciudadana, el
desarrollo del servicio civil de carrera, la participacién ciudadana, las condiciones de readaptacion, el
combate a la corrupcién. En materia legal se propuso impulsar los cambios legales para establecer tres
niveles de mando — el del Ejecutivo federal, el del Secretario de Seguridad Publica y el del Jefe

Delegacional -.

Respecto a las penas el programa considerd fundamental desarrollar un sistema alternativo en el caso de
delitos no calificados como graves por la ley para no dejarlos impunes y abatir la sobrepoblacién en los

centros de reclusioén.

8 s/ autor. Programa General de Desarrollo del Distrito Federal 2000 — 2006. Gobierno del Distrito
Federal. 5 junio 2001, p. 53.
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Otro aspecto particular fue la decision de que los jueces civicos dependieran econdémica y

operativamente de los jefes delegacionales.

4.5 Relevo en Seguridad Publica: crisis entre la Presidencia y la Jefatura de Gobierno.

En febrero de 2002, Leonel Godoy dej6 su cargo para integrarse al gobierno de Lazaro Cardenas Batel
en el estado de Michoacan. Lopez Obrador anuncié rapidamente que propondria al subsecretario de
Gobierno, Francisco Gardufio para que ocupara la SSP, pero su intencion de mantener una imagen de

gobernabilidad chocé con la Federacion.

La Secretaria de Gobernacion hizo publico un extrafiamiento sobre el nombramiento, argumentando que

la Presidencia de la Republica no fue notificada oficialmente y por tanto no habia ratificado la decision.

Tras siete dias de recriminaciones por el procedimient084, la salida fue nombrar a Marcelo Ebrard
Casaubdn, ex funcionario de la administracion de Manuel Camacho Solis, quien apenas el jueves 14

habia sido designado como subsecretario de la SSP.

El caso demostré, nuevamente, que la seguridad publica es un punto de conflicto politico. También hizo
notorio lo inoperante del método y la distribucion de responsabilidades; pues el Jefe de Gobierno asume
la carga ante los ciudadanos, pero no puede nombrar ni decidir substituciones por ajustes internos,
libremente, como fue el caso, sino incluso ante la posibilidad de sancionar una eventual falta de

resultados.

8 Alonso Urrutia, “Envia SG extrafiamiento a Lopez Obrador por nombramiento en SSP”, periédico La
Jornada, 13 de febrero de 2002. p. 42.
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4.6 Valoracion

Al ponderar esta época (2000 -2002) de la seguridad publica en la ciudad destaca la atencion que, de
primera mano, tenia el Jefe de Gobierno, asi como la creacién de las coordinaciones territoriales de
procuracion de justicia y seguridad publica, la desaparicién del grupo Alamo y la contencién de los

conflictos en la Policia Auxiliar que heredo Alejandro Gertz Manero.

Pero sin duda, por encima de esas acciones, lo mas relevante fue que el gobierno capitalino presentd
una orientacion general en la que privilegiaba la coordinacién y la prevencién del delito por encima de las
politicas punitivas, que consideraba parte del pasado. El esquema de las coordinaciones territoriales
demostré sus bondades como espacio de colaboracion interinstitucional y mecanismo para la transmision

de una politica integral de seguridad publica.
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CAPITULO CINCO

DE 2002 A 2004: ENDURECIMIENTO POLICIACO Y ADOPCION DE LA POLITICA PUNITIVA

La politica de seguridad publica dio un giro con la llegada de Marcelo Ebrard Casaub6on®. Acttio con mas
celeridad que sus antecesores y desarrolld un intenso trabajo de supervisibn. También promovio

iniciativas con un caracter méas duro; privilegio lo punitivo y la capacidad de respuesta a corto plazo.

En materia de seguridad la Federacion y el gobierno capitalino tuvieron tensiones pero ninguna tan
candente como la remocion del secretario Ebrard el 6 diciembre de 2004 bajo el argumento de una mala

actuacién en el linchamiento de policias federales en Tlahuac.

5.1 Marzo de 2002: La sugestién de Marcelo Ebrard.

El nuevo secretario de seguridad publica presentd, a la ALDF cinco lineas estratégicas. En ese marco dijo
qgue la mejor medicion de la actividad policial, “el indicador que lo resume todo”, era la confianza
ciudadana en la policia y que ésta no superaba el 10%. Se fij6 como reto lograr “la mayoria de esa

confianza, que tengamos cuando menos el 51%".%

Resumié su politica en 5 puntos. Primero, un acuerdo de las fuerzas sociales, que calific6 como
“indispensable” para superar el bajo riesgo para el delincuente, por lo que ofreci6 una “colaboracién

permanente”, en la que ponderé la “direccion” de la ALDF.

# Marcelo Ebrard Casaubén es egresado del Colegio de México. Cuando Manuel Camacho Solis fungié
como Jefe del Departamento del DF, Ebrard fue Secretario General durante 1992 y 1993. Originalmente
miembro del PRI, fue diputado por el PVEM en la LVII Legislatura, declarandose independiente poco
después. Posteriormente fue candidato del PCD a la Jefatura de Gobierno en el 2000, intencion que dejo
al sumarse a la campafia de Lépez Obrador; se afilia al PRD ya como funcionario. Fue nombrado
Secretario de Seguridad Puablica en 2002, en 2004 es destituido por el presidente Fox, reintegrandose
después como secretario de Desarrollo Social y en 2005 fue candidato a Jefe de Gobierno.

% Diario de los Debates, ALDF, 20 de marzo de 2002. pp. 13 -29.
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Segundo, sumar la Secretaria de Seguridad Publica a un “gran movimiento por una ciudad segura”, al

gue serian invitados representantes de la sociedad.

Tercero, emprender la reforma de la SSP. Dijo que faltaba sacar a “los delincuentes que se han infiltrado
en la policia”. Exhort6 a reconocer los elementos que cumplen su deber; establecer la carrera policial,
contar con perfiles adecuados al reclutar a los policias, garantizar capacitacion permanente y lealtad.

Consideré a la corrupciéon como el principal obstaculo para crear confianza entre policia y sociedad.

Cuarto, aumentar la capacidad de respuesta de corto plazo. Eso implicaba mejorar la administracion y

lograr informacion delictiva especializada para ejecutar operativos preventivos.

Quinto, fortalecer la accién preventiva con los jévenes y en el &mbito educativo. Subrayé el incremento de
de menores de edad en las remisiones al Ministerio Publico y la violencia atribuible al consumo de

drogas, lo que permite ubicar zonas crimindgenas con problemas de descomposicidn social.

Marcelo Ebrard demandé una ley “que funde la policia del siglo XXI" y consider6 necesario “el respaldo

del conjunto de las fuerzas politicas”, que éstas compartieren una ruta comudn y una “zona de acuerdo”.

Més adelante, Ebrard criticé la limitacién presupuestal, y ejemplific al decir que obstruian la jubilacion de
21 mil 600 policias. También planted la necesidad de un sistema de estimulos y sefial6 la dificultad para

que los ciudadanos intervinieran en la evaluacién del trabajo policial.

Critic6 la forma de trabajo de la Secretaria al decir que “nuestro esquema preventivo es la idea antigua,

es la idea de la vigilancia disuasiva”, y planted reorganizarlo en un “esquema preventivo inteligente”.
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Respecto a la seguridad bancaria, reiteré la exigencia para sus propietarios la pagaran. Solicit6 a la
SHCP que aplicara las normas de seguridad correspondientes y pidié a la Asamblea que revisara las

normas de los establecimientos mercantiles, y por esa via establecer regulaciones.

Para que los elementos de la policia preventiva apoyaran a la PGJDF en cumplimentar las érdenes
ministeriales, el secretario propuso que en vez de 1,500 “seamos veintitantos mil elementos

cumplimentando 6rdenes de aprehensién”.

Ya en el debate, el Dip. Miguel Angel Toscano del PAN propuso aplicar la llamada tolerancia cero
refiriendose a la experiencia de Nueva York, (que asimil6 la teoria de las ventanas rotas de George
Kelling y James Wilson), diciendo que: “en un tiempo muy corto hace que se reduzca la inseguridad de
manera dramatica. El principio de las ventanas rotas tiene una finalidad: el desorden pequefio conduce a

otro mayor y cada vez mayor y quiz hasta el crimen”.

El panista insisti6 en que una falta propicia un delito: “La ciudad se esta llenando de graffiti. ¢ Quién los
detiene, qué sigue? Esos mismos muchachos que pintan hoy el graffiti pasardn del desorden menor al
desorden mayor, pasaran al robo, al trafico de drogas”. Afirmd: “el crimen y la inseguridad deben ser
combatidos con energia, con la politica de cero tolerancia; el desorden publico no puede ser tolerado, las
manifestaciones en la via publica no pueden ser toleradas, no podemos permitir que un Jefe de Gobierno

permita que individuos se manifiesten con armas blancas”.

En la primera comparecencia destacaron tres puntos: La reforma de la seguridad puablica y una visién del
conjunto del problema. El ofrecimiento de trabajo conjunto con la Asamblea, que no se concret6 al menos
con el nivel de direccion ofrecido. Finalmente, las acciones inmediatas, que después se convirtieron en

acciones centrales al combinarse con las tesis de Giuliani, que impulsé originalmente Accidn Nacional.
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5.2 Recomendaciones de Rudolph Giuliani

Aungue tanto el ex Alcalde de Nueva York como el de Palermo® opinaron sobre la seguridad publica, la
Secretaria de Seguridad Publica privilegié la penalizacion y acept6 las 146 recomendaciones de Giuliani,

generadas tras una serie de visitas al Distrito Federal.

En éstas propuestas pueden sefalarse tres rubros. El primero lo conforman las recomendaciones
organizativas, que mejoran la prestacién del servicio. El segundo blogque son propuestas, que aunque
deseables implican dificultades para su aplicacion. La tercera parte entra en conflicto con el orden
constitucional y, en caso de que el Legislativo las aprobara, permitirian actuaciones policiales

discrecionales que deben rechazarse.

Varios aspectos positivos de las recomendaciones parten de la estrategia administrativa COMPSAT®. su
finalidad es concentrar informacion, redistribuir recursos segun las necesidades y preparar las

evaluaciones. Su insumo basico es la estadistica.

A partir de esa visidn se recomendaron iniciativas, incluso algunas planteadas anteriormente por el

gobierno de la ciudad.

Estas consisten en: evaluar semanalmente la actuacidn policial ante el indice delictivo; establecer
incentivos por desempefio; concentrar informacion en tableros y mapas con horarios, dias y tipos de
delito; proponer adecuaciones urbanas; establecer equipos conjuntos con la PGJDF; instalar camaras en

el Metro; mejorar la organizacion policial; establecer con claridad funciones y procedimientos; cuidar la

8 El alcalde promovié la cultura de la legalidad como base de la participacion ciudadana y la lucha contra
la mafia en Palermo. Véase Leoluca Orlando, Hacia una cultura de la legalidad, la experiencia siciliana.
México, Universidad Autdnoma Metropolitana, 2004. 239 paginas.

8 Siglas en ingles de Computer System for Compiling Statistics.
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integridad de los elementos ante la corrupcion; mejorar la administracion de la Policia Auxiliar; supervisar
y orientar al personal en los cambios de turno; cuidar las escenas de los delitos; mejorar el puesto de
mando; reducir el tiempo dedicado a poner a disposicién al presunto delincuente; ampliar la plantilla de
médicos legistas de los juzgados civicos; promover un sistema policial de carrera; elevar los requisitos de
ingreso; capacitacién en aula y en campo; crear un area de asuntos internos; reducir el ausentismo por
enfermedades; mejorar las instalaciones de la policia sectorial; actualizar la tecnologia; instalando
terminales de monitoreo y cambiando los conmutadores; mejorar la atencidon a emergencia; digitalizar las

infracciones viales; y establecer encuestas de satisfaccion, entre otras medidas igualmente pertinentes.

El siguiente grupo de iniciativas enfrenta dificultades, pues requieren la colaboracién de otras

dependencias, pero aun asi son convenientes para la ciudad.

Estas son las propuestas 17, 18, 19, 20, 21, 23 y 28 que implican: acceder a los registros de la Secretaria
de Transporte y Vialidad; luchar contra los taxis irregulares; instalar botones de ayuda en el transporte
publico; mejorar las normas de seguridad en los bancos; atacar conjuntamente con la industria automotriz

y las aseguradoras el robo de autopartes.

Algunas iniciativas que pueden debatirse son la 90 que propone una comisién de policia pero que la
limita al combate a la corrupcidn; la 53 sobre detenciones de quienes tengan orden de aprehensién, sin
diferenciar si es por parte de la SSP o en acciones conjuntas con la PGJDF; la 58 sobre requisitos de
ingreso sin mencionar a las policias complementarias; la 64 que propone un formato de apoyo en caso de
haberse usado la fuerza; la propuesta 30 para establecer filtros donde los ciudadanos deben identificarse

y acreditar su propiedad.
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Pero las iniciativas que no pueden aceptarse en un marco de garantias iguales para todos los ciudadanos
son las que permiten interpretaciones de los policias o que los facultarian para ejercer actividades que les

corresponden a otras areas de gobierno, con las que en todo caso lo correcto es la colaboracion.

Es el caso de la recomendacion 26 para que la SSP revise talleres y lugares donde se vendan
refacciones ilegales. La primera objecion es que las facultades respecto a los establecimientos
mercantiles corresponden fundamentalmente a las delegaciones politicas y no parece conveniente
concentrar esas atribuciones administrativas en el gobierno central; la segunda es que si lo que se
persigue es un delito, éste debe corresponder a una denuncia, pues sin tener ese sustento se puede abrir
la puerta a la simple extorsién. En todo caso, el tema debe abordarse desde la regulacion de la

comercializacién de autopartes usadas y la colaboracién con las autoridades delegacionales.

Otra iniciativa repudiable es la 49 que implicaria que los policias pudieran detener e interrogar
sospechosos. Esto significa discrecionalidad absoluta, donde es subjetivo determinar qué apariencia es
sospechosa, cuanto tiempo y bajo qué condiciones se interroga. La impugnacién aumenta al recordar que
en la evolucién penal la confesion dej6 de ser la reina de las pruebas precisamente para prevenir abusos

y torturas.

Sancionar la prostitucibn como propone la iniciativa 122 es un enfoque que no distingue las
sexoservidoras de los lenones, cuando lo sancionable no es la conducta sexual, sino el beneficio
econOmico que representa para un tercero, y se omite que los problemas de convivencia son regulables
mediante convenios. La propuesta 123 que combate a los franeleros, recomendando empleo y estudio
“obligatorio”; es autoritaria, pues rebasa la identificacibn que puede hacerse con un programa de
trabajadores no asalariados para imponerles que tengan, en la vida privada, una conducta ajena a su

labor en la via publica.
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La recomendacion 124 de llevar a albergues a 14 mil nifios de la calle es debatible. Primero habria que
preguntarse si esos nifios quieren estar en un albergue; si el Estado tiene condiciones de proporcionarles
alimentacion, hospedaje y atencidn sicolégica. Quiza Giuliani no conocid los programas de albergue

abierto, de atencién en calle y otras iniciativas que no hacen punible la desgracia de no tener hogar.

Sobre la iniciativa 125 hay que sefalar que el consumo de alcohol en la calle es una de las remisiones al
Juzgado Civico més frecuente e inGtil. Muchos casos son bebedores reiterados que consumen alcohol de
cafia o bebidas semejantes. Al ser detenidos, cumplen su arresto sin abandonar el alcoholismo. Para
inhibir el consumo es mejor restringir la venta de alcohol y limitar su publicidad, en vez de corretear a los

teporochos.

Ademas, debe recordarse que la ciudad funciona bien cuando se confia en la responsabilidad de sus
habitantes. Asi lo demostré la eliminacién de la ley seca en dias festivos, que si bien mantuvo la
prohibicion para la venta de alcohol en centros comerciales, benefici6 a la industria restaurantera,

acabando con simulaciones y ventas irregulares.

La recomendacién 12 de permitir que los policias vistan de civil y actien encubiertos en la via pablica no
genera confianza. Si se requieren acciones de seguimiento y acumular datos sobre la delincuencia, se
puede realizar cruzando informacion con el sistema COMPSAT,; si se investigan delitos especificos estos

corresponden al Ministerio Publico y ese es el tipo de personal que debe incrementarse.

La recomendacién 133 que pide agilizar la sentencia en los casos de flagrancia, refleja prisa por castigar,
en vez de juzgar respetando las garantias que tiene cualquier ciudadano. Si la flagrancia se convierte en

la via rapida para el policia, se abre el riesgo de que se siembren pruebas.
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La propuesta 14 de asegurar bienes de los familiares de quienes distribuyen droga esta mal planteada.
Lo que debe castigarse es la participacion en delitos, no el parentesco. La delincuencia organizada se
combate en su estructura financiera y operativa, lo que significa, entonces, cambios en las disposiciones

bancarias, que son de orden federal, y reforzar la accion especializada del Ministerio Publico.

La filosofia de las recomendaciones de Giuliani considerara que la prevencién no es suficiente. Privilegia
sancionar con arrestos, multas o cércel un amplio nimero de conductas para prevenir el riesgo de que

una falta administrativa genere un ambiente propicio al delito.

La relativa aceptacion que tienen estas recomendaciones, por ejemplo retirar vendedores ambulantes de
ciertas zonas o la bienvenida que se le brinda al endurecimiento es hija de la desesperacion. No se
reflexiona, como lo han demostrado distintos penalistas, que incrementar las sanciones no ha funcionado
para frenar el indice delictivo. Tampoco se valora que sin una reforma mas amplia, sélo se cambia el

lugar donde ocurren las conductas que se pretende combatir.

Las politicas recomendadas por Guilliani, en vez de detener a los grandes delincuentes o cambiar las
condiciones que generan el delito, genera golpes a la parte baja de la delincuencia, llenando las carceles
de reos de poca monta. Asi se sanciona a franeleros, prostitutas, primodelincuentes y robos de poca
cuantia, pero sin atacar con severidad el lavado de dinero, los fraudes, los secuestros, el robo de autos y
la delincuencia mayor, delitos que requieren investigacion especializada y que deben ser enfrentados por
las autoridades ministeriales y grupos policiales adscritos a éstas. Tampoco atiende las condiciones

sociales que originan y desarrollan el delito.

Las recomendaciones tienen el efecto practico de generalizar la intervencion pablica cuando lo necesario
es lo contrario: focalizar. La lucha cotidiana contra los delincuentes requiere movilizar recursos para

enfrentar la capacidad ofensiva de éstos. El combate es complejo y es dificil atacar simultineamente
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distintos frentes, de manera que lo racional es ponderar y concentrar la fuerza publica en las conductas

gue significan mayores agravios a la sociedad.

Ademas, penalizar multiples aspectos de la relaciébn social significa renunciar a las herramientas

preventivas y de conciliacion, saturando con esos casos el sistema penal y de readaptacic')n.89

Una de las propuestas de Giuliani significa avances parciales: la evaluacién de la actuacién policial.
Mientras estimula que pequefios grupos opinen sobre la policia en el ambito vecinal, no plantea una
visibn mas amplia y omite la necesidad de crear mecanismos que involucren a los poderes de la ciudad —

particularmente la ALDF- sobre el conjunto de la seguridad en la ciudad.

5.3 Abril de 2003: El endurecimiento de la seguridad publica generé criticas.

La segunda comparecencia de Ebrard Casaubdn tuvo como contexto las campafias electorales™:; pero la
critica no se explica so6lo por esa circunstancia. Los diputados opositores destacaron el endurecimiento

de la seguridad publica y las recomendaciones sobre los derechos humanos.

AUn en ese contexto polarizadogl, la ALDF aprobé la Ley Orgénica de la Secretaria de Seguridad Publica,

tema que se revisara mas adelante.

% La inutilidad de la inflacion penal ha sido comentada por criminélogos y penalistas mexicanos. Véase
Raul Gonzalez Salas Campos, “La expansién del derecho penal”, revista Este pais, NUm. 105, diciembre
de 1999, pp. 24 — 30.

% version estenografica de la sesién ordinaria del 1 de abril de 2003.

% Los diputados federales del PRI rechazaron el acuerdo de la ALDF para impulsar la reforma del DF,
gue abordaba el nombramiento del Secretario de Seguridad Publica. M&s que un debate sobre la reforma
lo que dominé fue la negativa para ampliar facultades al Distrito Federal, y al Jefe de Gobierno.
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Al fijar su posicion, el partido Convergencia extremd los argumentos cuando lamentd que con sus
limitadas facultades la policia no puede “detener a ningln sospechoso”, y que los policias no puedan

presentar al Ministerio Publico ningln detenido sin parte acusadora.

En contraste, la Dip. Enoé Uranga, de Democracia Social, cuestiond si la actuacién del secretario
obedecia a una intencién mediatica y no a la transformacion de la seguridad publica. Alerté sobre revivir
etapas de abuso de poder, que no se justifican “en un gobierno de matiz democrético”; ademéas generar
un discurso policial que podria propiciar “discriminaciones”. También criticd la elaboracion de “patrones
de sospechosos”, acusados desde el anonimato, pues “la sola sospecha sin presentacion de pruebas

puede dafiar las garantias individuales como en las mejores épocas del macartismo”.

El PRI subrayé que el Gobierno de la Ciudad buscaba endurecer las penas “vulnerando algunos
derechos y garantias individuales”. Ademas, recalcé dos recomendaciones de la CDHDF: la 08/2002 por
lo que llamo “detencidn arbitraria” de indigenas mixtecos y la 09/2002, por la actuacion de policias
vestidos de civil que investigaron y persiguieron ilicitos, “facultad que le corresponde en forma exclusiva,

por disposicion constitucional, al Ministerio Publico”.

El PAN cambi6 su postura. Aunque el apoyo a las politicas de Giuliani fueron originalmente iniciativas
suyas, plantearon que el concepto de seguridad publica no debe ser “sinénimo de la aplicacion del

derecho penal o peor aun equipararla a la eficacia policiaca”.

En su intervencion central, Marcelo Ebrard definié tres componentes del problema de la seguridad: las
causas estructurales del delito; la naturaleza de la policia y sus facultades; y las normas en materia penal

y su aplicacién. En este esquema, el contenido de su comparecencia fueron las opiniones de Giuliani.
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El secretario demandd dotar a la policia con “las facultades que debe tener dentro de un estado
democratico de derecho para que cumpla cabalmente su funcién”. Con ese &nimo, y sin consideracion a
la equidad procesal, critic6 que el parte de novedades y el dicho del policia tuvieran el mismo valor que la
declaracién de la persona presentada como presunto responsable. Llamé a superar la desconfianza en la

policia y cuestiond si se podia controlar la delincuencia con una policia aislada y sin reconocimiento.

Propuso cinco ejes de accion: el primero, reorganizacién y cambio de las reglas del juego al interior de la
policia; segundo, acercamiento intenso con la comunidad; tercero, capacitacién y especializacion de
funciones contra la delincuencia; cuarto, recuperacién de la calidad de vida en la ciudad; quinto, apertura

a la experiencia de otros paises y ciudades del mundo.

Después, informé de aspectos particulares de su actividad, informando el ascenso de 213 elementos, la

creacion de la Direccién General de Asuntos Internos y el apoyo al Consejo de Honor y Justicia.

Ebrard reconocié que 90% de los elementos no se habian capacitado aunque ya habia cambiado la
naturaleza del gobierno, el Cédigo Penal y diversas disposiciones. Ante eso anuncié cursos bajo la
coordinacion de la UNAM, para 19 mil policias con materias relativas a los cédigos Penal, de

Procedimientos, criminologia, ética y derechos humanos.

Sobre el control interno informé la presentacion al Ministerio Publico de 206 elementos®, destacé la

creacion del Centro de Control de Confianza®® y su vinculacion a la entrega de credenciales a los policias.

%2 Con un estado de fuerza estimado en 58,000 elementos (sin considerar a las policias complementarias)
el porcentaje de elementos consignados fue de 0.35.

% La Direccién General de Control de Confianza examina a los aspirantes y a los miembros activos.
Existe el antecedente del centro similar que establecié6 Madrazo Cuéllar en la PGR.
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En materia de participacion ciudadana, consideré que el vecino, al ser usuario de un servicio publico,
debe calificar la funcién policial como empezaba a realizarse en las 12 Delegaciones y 74 Unidades

Territoriales donde se cometia poco més del 31% de los delitos.

El secretario destacé la creacion un nuevo esquema de operacion con la primera Unidad de Proteccion
Ciudadana®, con 400 elementos y condiciones de trabajo innovadoras. Ademés notificd la formacién de
la Policia del Transporte, la especializacion de los agrupamientos metropolitanos y presentdé nuevos

agrupamientos: la Policia Tipica, la Riberefia y la ampliaciéon de la Policia Turistica.

Ebrard Casaubdn declaré que las remisiones aumentaron en 23.9% y las disposiciones ante el Ministerio
Puablico sumaron 46,104 presuntos delincuentes, lo que, afirmd, era mas que ningin otro afio. Asi, en
tono satisfactorio, dijo que si “mantenemos el ritmo de crecimiento estaremos abatiendo sensiblemente a

la impunidad, que es nuestro trabajo”.

En la ronda de preguntas, Marcelo Ebrard pidi6 revisar el Cédigo Penal en su criterio de proporcionalidad.
Rechaz6 que mientras alguien roba 874 pesos tiene pena de prision, alguien que roba 865 no. Segun el
secretario, asi “se le dice al delincuente que si roba menos de eso, su sancién es menor”; con el
agravante de que la mayoria de la poblacién tiene menos de esa cantidad cuando la roban en la calle, y

gue ese delito representaba 300 o mas, de los 550 denunciados al dia.

Ebrard también sostuvo que 40% por ciento de los reclusos son reincidentes y mantuvo su tesis de inhibir

las preliberaciones.

% Creadas con caracteristicas innovadoras, iniciaron operaciones el 18 de noviembre de 2002. Sus
elementos reforzaron inicialmente la cobertura en el Centro Histérico y estdn adscritos a la Direccidn
Ejecutiva de Proteccion Ciudadana.
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El Dip. José Luis Buendia defendié las reformas realizadas al Cédigo Penal, argumentando la
racionalidad e individualizacion de la pena. Argument6 que algunos de los cambios enviados por el
Ejecutivo podrian llevar a que hubiera un castigo més alto al robo que al homicidio. Propuso construir

espacios de discusion para generar cambios en los aparatos policiacos.95

El diputado de Convergencia, Cuauhtémoc Velasco dijo que “al momento que se penalicen los robos
menores a $853 los afectados van a ser gente pobre”. Respecto a encarcelar a los delincuentes dijo que
“al final de cuentas van a salir” y como los reclusorios no son centros de readaptacién, van a salir mejorar

preparados para delinquir.

El secretario respondié diciendo que “si nos vamos con estos argumentos, no hay propuesta, salvo
esperar”. Respecto a la idea de actuar contra los pobres pregunté ¢ quiénes son los principales afectados
del robo en la via pablica por menos de la cantidad establecida en el Cédigo Penal? Y se contest6: los
trabajadores, a quienes roban en la via publica. Entonces cuestion6 por qué a ellos les vamos a decir “si

a ti te roban, eso no es grave, pero si le roban a alguien con un valor superior, eso si es grave”.

El secretario privilegié las sanciones. Segun sus palabras “siempre es incomodo pensar en la parte de la
sancion, seria mucho mejor que yo les viniera a hablar de la prevencion del delito y de lo que hay que
hacer para prevenir el delito. Si, nada mas que no es mi trabajo, mi trabajo es evitar que el delito suceda

o cuando éste sucede remitir al mayor nimero de delincuentes posibles”.

El Dip. Camilo Campos del PVEM record6 que el Procurador sefial6 que los detenidos son liberados por
falta de pruebas; entonces, preguntd: “¢De qué sirve a la sociedad que sus elementos hayan

incrementado el nimero de presentaciones si muchas de estas son vanas?”

9 Argumenté que en Irlanda del Norte una comisién especial acordé las politicas de seguridad publica
con especialistas, legisladores y funcionarios.
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Marcelo Ebrard reiter6 su férmula. “Estoy convencido que si no hubiéramos elevado el nimero de
remisiones al Ministerio Publico, el indice delictivo habria crecido” (...). “¢,En qué porcentaje? Es dificil de
estimarlo, pero evidentemente hay una correlacién que le da el primer rango de impunidad. Es decir, si
usted tiene 100 delitos y la Policia Preventiva detiene a 8, a 7 6 a 6 de ellos, es muy bajo el nivel, lo que

hemos hecho es elevar la proporcién de remitidos por flagrancia contra el nimero total de delitos”.

El PAN cuestiondé por qué, si ya funcionaba el programa para jévenes en situacion de riesgo, el indice
delictivo no disminuia y los propios datos de la Secretaria reportaban un alarmante nimero de

defunciones de jévenes en colonias conflictivas.

En la segunda comparecencia Ebrard logr6 que la ALDF aprobara la reorganizacién de la SSP en una
Ley Orgénica y argumento lo que posteriormente seria una nueva reforma al Cédigo Penal. Si bien puede
discutirse la conveniencia de perfeccionar la ley sobre la organizacion policial, su emisién fue un acto de

soberania que benefici6 a la ciudad.

5.4 Creacion de la Ley Organica de la Secretaria de Seguridad Puablica

La Ley Orgénica de la Secretaria de Seguridad Publica®™ especificé la organizacion de esa funcién dentro
del marco constitucional, lo sefialado en el Estatuto de Gobierno y la Ley de Seguridad Publica de 1993.

Las regulaciones establecidas son en lo general adecuadas y s6lo hay algunos puntos que destacar:

Es el caso del articulo 3, fraccion V de esta ley, que permite que la SSP efectué en coordinacion con la
PGJDF estudios sobre los actos delictivos. Esto subraya la necesidad de esos estudios, pero aclara que

esta actividad no puede realizarla sélo la Secretaria de Seguridad Publica.

% Gaceta Oficial del DF, México, 20 de mayo de 2003, pp.2 - 31.
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También es importante la disposicién relativa a la investigacion de elementos generales criminégenos,
qgue establece el articulo 26, pero que esta limitada en el articulo 28 al acopio de informacion, la
recepcion de informes ciudadanos, labores de vigilancia y obliga a turnar los casos constitutivos de

delitos al Ministerio Publico.

El articulo 31 permite la actuacidn policial en las unidades habitacionales a solicitud de los vecinos. El
articulo 46 regulé el uso de la fuerza fisica y del arma por parte de los policias al momento de repeler una
agresion a condicién de que sea real, actual, inminente y que ponga en peligro la integridad de la
ciudadania y del elemento policiaco. El articulo 5 fija requisitos de permanencia en la policia que son los
mismos del ingreso, con la obligacién adicional para los elementos de presentarse a las promociones,
donde si no ascienden en tres ocasiones consecutivas pueden causar baja del cuerpo policial. El articulo

66 permite que los vecinos participen en la evaluacién de la actividad policial.

Sin embargo, hay aspectos de la Ley Orgénica debatibles: El articulo 45 se refiere a la obligacion de
portar uniforme, identificaciébn, armamento y equipo, pero su redaccién podria mejorarse para proscribir

gue los policias actien de civil.

El articulo 8 fraccion VIl permite que el secretario resuelva los ascensos. Si bien se fijan disposiciones
complementarias, la facultad del titular para promover a los mandos contradice la necesidad de un

servicio profesional sujeto a evaluaciones objetivas antes que a percepciones de sus superiores.

5.5 Reformas al Cddigo Penal del DF

Después de la comparecencia de Ebrard Casaubdn, la ALDF renové los codigos Penal y de

Procedimientos de la ciudad.
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Antes de analizar esta reforma, es necesario tener presente, de manera muy breve, la evolucién penal de
la ciudad. Recuérdese que con las transformaciones constitucionales de 1996 la ALDF alcanzé facultades
para legislar en esa materia. Ahora bien, cuando en mayo de 1999, el Congreso de la Unién restringi6 la
aplicacion del codigo penal vigente dando origen al Cédigo Penal Federal”, la ALDF tuvo que crear el

correspondiente a la ciudad y un poco més adelante, la Ley de Ejecucion de Sanciones®.

Desde entonces han ocurrido distintas modificaciones en lapsos muy breves. Este hecho marca la
tendencia de legislar de manera abundante y proclive a los cambios, con razonamientos que en vez de

vincularse con la reflexién lo hacen con la coyunturagg.

Del conjunto de transformaciones hay 3 que marcan el estilo, la preocupacién de las administraciones y

de los legisladores locales.

En julio de 2002 se publicé una reforma penal que la Asamblea Legislativa habia procesado meses atras
incluyendo mejores especificaciones para sancionar la tortura. La nueva tipificaciéon penal también incluy6
temas como la reparacion del dafio, el secuestro express, delitos cibernéticos, acoso sexual y
allanamiento, ademés de reorganizar los delitos en materia electoral. Todos estos cambios bajo la

denominacién de nuevo codigo penal.100

%" Diario Oficial de la Federacion, México, 18 de mayo de 1999, 12 seccion, pp. 2- 8.

% véanse Gaceta Oficial del DF, México, 17 de septiembre de 1999 pp. 2 -19 y Diario Oficial de
Federacion, México, 30 de septiembre de 1999 12 seccion pp. 64 -71.

% De acuerdo con la investigadora Azzollini Bincaz, de 2002 a octubre de 2004 han ocurrido 12
transformaciones. Las fechas de publicacién son: 3 de octubre de 2002, 22 de abril de 2003, 15 de mayo
de 2003, 13 de enero de 2004, 27 de enero de 2004,29 de enero de 2004, 4 de junio de 2004, 6 de
septiembre de 2004, 13 de septiembre de 2004, 15 de septiembre de 2004 y 6 de octubre de 2004.
Véase Alicia Azzollini Bincaz “Acerca de las reformas al nuevo codigo penal para el distrito Federal”, en
Sergio Garcia Ramirez, Olga Islas de Gonzélez Mariscal y Leticia Vargas Casillas, coordinadores, La
reforma a la justicia penal, quintas jornadas sobre justicia penal, México, UNAM, 2006, pp. 341- 348.

190 Gaceta Oficial del DF, 16 de julio de 2002. pp. 2 — 74.
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En octubre de 2002, la administracién de Rosario Robles aprovechd para promover la ampliaciéon de las
circunstancias en que no era punible la realizacion de abortos; hecho que buscaba, y logrd, el

reconocimiento de grupos feministas.

En el 2003, Marcelo Ebrard logré que el gobierno capitalino enviara a la legislatura local una iniciativa
acorde con la politica de endurecimiento. Aprobada por la ALDF el 29 de abril de ese afio y publicada un

poco despuésml, incluye:

. La reforma al articulo 140 que sanciona como delito grave a quien maneje en estado de
alteracion voluntaria (por ejemplo tras tomar alcohol) y atropelle a otra persona.

. Se modifica el articulo 220, eliminandose las multas para robos menores a $873, de forma que, al
considerarlo un robo sin violencia, la pena de prision serd de seis meses a dos afios.

. El articulo 224 incrementd las penas al robo sin violencia sea en lugar cerrado o a transelnte.

. En el caso de quien robe haya sido miembro de una empresa de seguridad privada o use
identificaciones falsas, la pena sube del rango de tres meses a cuatro afios al de dos a seis afios.

. El articulo 225 incluye el uso de armas de juguete al equipararlo con violencia moral con dos a
ocho afos de carcel y sin derecho a fianza.

. El nuevo articulo 248 establece que en el robo sélo se permite la libertad bajo fianza al
delincuente que actué solo, que carezca de antecedentes y que el monto robado sea menor a $2,000

. La reforma el articulo 556 del Cédigo de Procedimientos para que el Ministerio Publico solicite al
juez que niegue la libertad bajo fianza al presunto que, siendo consignado por un delito no grave, si tenga

antecedentes.

191 Gaceta Oficial del DF, 15 de mayo de 2003, nimero 39 bis, pp. 2 - 5. La aprobacién fue por 45 de 66

votos. En contra, ademas de la bancada prisita votaron Iris Santacruz (PRD) y Enoé Uranga (Democracia
Social).
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Al valorar la reforma penal de 2003 debe sefialarse que se logrd, en buena medida, por la disciplina
partidaria; que el debate entre los diputados no fructific6 y que la legislacion fue acorde con el &nimo de

endurecimiento argumentado por Ebrard.*®

En el ambito juridico se han levantado importantes voces contra el incremento de las penas y también de
manera particular por el endurecimiento contra el robo en el Distrito Federal. En cuanto a la inutilidad del
incremento a las penas son conocidas las del Doctor Sergio Garcia Ramirez (Ademas de ex Procurador
General de la Republica e impulsor de las reformas de los afios 83 y 85, es el coordinador del area penal
del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM y Presidente de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos, entre otros cargos); la del penalista Raul Gonzélez Salas Campos (Director del
Departamento de Derecho del Instituto Tecnoldgico Auténomo de México), la del crimindlogo Rafael Ruiz
Harrel, de la investigadora Olga Islas de Gonzalez Mariscal, del especialista Ernesto Lépez Portillo
Vargas (Instituto para la Seguridad y la Democracia) la del anterior ombusdman capitalino Luis de la

Barreda Solérzano, del visitador de la CNDH Raul Plascencia Villanueva, entre otros expertos.

Al particularizar sobre las sanciones al robo, la jurista Alicia Azzollini Bincaz, de la UAM Azcapotzalco,
sostiene que aumentar las sanciones no previene el delito de robo y que las penas son “desprorcionadas

e injustas”los.

La investigadora refiere que el anterior articulo 20 del Cédigo Penal tenia cuatro rangos de punibilidad,
que por efecto de la reforma de mayo de 2003, se derogé la fraccibn donde se especificaba que si el
monto de lo robado era menor a 20 dias de salario minimo la sancién seria de 20 a 60 dias multa. “De

esta manera el robo siempre ameritara, aunque el monto sea irrisorio, prisién”.

192 En esa misma legislatura, la ALDF aprobé modificar la Ley Orgénica del Tribunal Superior de Justicia

ara establecer un fondo de retiro y fortalecer su autonomia.

% Alicia Azzollini Bincaz, “La regulacion del robo en el nuevo codigo penal para el Distrito Federal” en
Sergio Garcia Ramirez; Olga Islas de Gonzalez Mariscal y Leticia Vargas Casillas, coordinadores, Temas
de derecho penal, seguridad publica y criminalistica. Cuartas jornadas sobre justicia penal, México,
UNAM, 2005, pp. 79 -86.
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Hay una desproporcionalidad y falta de racionalidad respecto al bien que se tutela. Esto se evidencia al
considerar que, en ciertas circunstancias, el autor de un robo (que atenta contra la propiedad) puede

tener una pena de 10 afios, cuando el minimo por homicidio (que es contra la misma vida) es de 8 afios.

Ademas, debe considerarse que como consecuencia, advertida por la investigadora, los reclusorios de la
ciudad estén atestados de procesados por diversas variedades de robo. La realidad confirma la siguiente
evolucion: En 2002 los internos en el DF sumaban 20,673; para el 2003 llegaron a 23,359 y para el 2004

la cifra era de 28,637 pers;onas.104

5.6 Marzo de 2004: Video escandalos y peticiones de desafuero incrementan la presion.

El afio 2004 fue dificil para el Gobierno del Distrito Federal. Los escéndalos publicos de los que formaron
parte el secretario de Finanzas, el Secretario Particular del Jefe de Gobierno, el delegado en Tlalpan, las
delegadas en Alvaro Obregén y Tlahuac fueron fuertes golpes, a los que siguid el fallido proceso de

desafuero contra Andrés Manuel L6pez Obrador.

Marcelo Ebrard no se mantuvo ajeno a ese enfrentamiento. Declar6 publicamente que la vida del Jefe de
Gobierno podria correr riesgo, y prob6 la participacion del CISEN en reuniones previas al escandalo del
empresario Carlos Ahumada. Al contrario de la accion de Alejandro Gertz, que se distancié de
Cuauhtémoc Cérdenas, e incluso se vinculd al proyecto encabezado por otro partido, Marcelo Ebrard se
coloco en las trincheras para la defensa de Lopez Obrador, lo cual increment6é sus posibilidades de

sucederlo en el cargo.

1% Datos publicados por la Secretaria de Gobierno del Distrito Federal. Véase Direccibn General de

Prevencion y Readaptacién Social, Poblacién total al cierre del afio, (en linea) 1 pp. México, Direccion
URL:http:www.reclusorios.df.gob.mx/ estadisticas/ (consulta septiembre de 2006).
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En correspondencia, durante la comparecencia del 2004

los diputados fueron mas criticos. Al entrar en
materia, el PVEM destacé la responsabilidad de las autoridades locales pues la mayoria de los delitos
son del fuero comdn. Dijo que en el DF existen instituciones e instrumentos juridicos suficientes para

brindar seguridad, por lo que la falta de ella no se debe a la carencia de disposiciones legales, “sino a la

falta de un mejoramiento policial” y a la corrupcion.

Sobre las cifras delictivas, el PRI plante6 que “hasta que no generemos un organismo auténomo” que
realmente diga que estéd pasando, estaremos sin resolver el problema. Remat6 burldndose de las nuevas

acciones de la policia metropolitana al calificarlas como “policias folkloricas”'®.

El PAN, por medio de la Dip. Irma Islas, solo atind a pedir atencidon a sus solicitudes de informacion,
Después criticd el modelo que alab6 dos afios atrés, diciendo que esas recomendaciones parten de “un
modelo basado en la desconfianza, en la segregacion y en la criminalizacién de las personas,

independientemente de su participacion real o virtual en actividades ilicitas”.

El PRD respaldé los programas Conduce sin Alcohol, Corredor Zécalo-Reforma, Operativo Polanco,
Patrullaje Aéreo, Vigilante al Volante, Retiro de Vehiculos Chatarra, pero reconocié que la percepcion

social no estaba plenamente satisfecha.

El iniciar su mensaje, Marcelo Ebrard respaldé la reforma penal que la ALDF aprob6 en abril de 2003.
Reiterd su critica a la anterior regulacion sobre el robo en el Cédigo Penal y a la liberacion anticipada de
2,500 reclusos, factores que él consideré como relevantes en el incremento de los delitos patrimoniales al

principio del 2003.

195 v/ersion estenografica de la sesién ordinaria del 24 de marzo de 2004.

1% posteriormente se ventilaron fallas en la unidad de proteccion animal y la policia en patines. Hilda
Escalona, “Policletos, riberefios, en patines, proanimal... la policia que no funcioné”, periédico La Cronica,
24 de julio de 2005, p. 11.
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De manera categorica dijo que la reforma aprobada y el incremento de las remisiones policiales por robo

permitieron concluir el 2003 con una “tendencia ligera pero a la baja en el indice delictivo”.

Por ello destacé la conveniencia de aumentar las consignaciones, pues de esa manera “habra
necesariamente un numero mucho menor de delincuentes” y ofrecié reducir el indice delictivo hasta 15%

en los delitos graves.

Ebrard Casaubdn destac6 el incremento de la actividad policial y lo vinculé al reconocimiento a los
policias que efectuaron detenciones por robo, violacion o secuestro. Informé que la policia increment6

72% sus remisiones en esos delitos y que las remisiones por posesion de droga aumentaron 99%.

Especificd que entre 2002 y 2003 se sumaron 3,413 elementos, que la policia de barrio inicié sus trabajos
y que los incrementaria a 152 unidades territoriales. Sobre la evaluacion destacd 42 mil cuestionarios,

con una calificacién promedio de 7.5, asi como ascensos y destituciones determinadas por la ciudadania.

También inform6 del puesto de mando del Centro Histérico donde se concentraron cAmaras, las llamadas
del 060, una central de alarmas, radiocomunicaciones y el ingreso de Unidades de Proteccién
Ciudadana; de manera que los principales delitos en la zona bajaron 38.8% y se alcanzé una mayor

eficiencia policial.

Destacé la creacion de la Policia del Transporte y los puntos de revision de la policia sectorial, que

subieron el nimero de presentaciones al Ministerio Publico en 114%.
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Informé de los primeros 60 microbuses con boton de pénico y equipo de rastreo que facilitaron la
intervencion de la SSP; ademéas de los convenios que permitieron a la policia conectarse a sistemas
satelitales privados para brindar apoyo. El resultado fueron 143 reportes, recuperando en la mitad de los

casos la unidad. Agreg6 que el robo a transportistas de carga disminuy6 25 % entre 2003 y 2002.

Destac6 la colaboracién de los bancos Afirme e Imbursa, que aceptaron las medidas de seguridad
requeridas por la Secretaria, y que ambas instituciones no registraron asaltos ni robos a cuentahabientes.
También notifico la creacion de la Unidad Especializada de Robo a Cuentahabiente y que el nimero de

detenciones, paso de 65 a 202.

Respecto al programa Conduce sin alcohol, dijo que se revisaron 97,778 conductores, aplicando el
alcoholimetro a 10,700 y remitiendo a 1,790 personas al Juzgado Civico™’. Subray6é que no tenia
registradas extorsiones en el programa, al que respald6 con datos del Servicio Médico Forense segun los
cuales en el cuarto trimestre del 2003, de 383 muertes por hechos de transito, en 65 se encontré alcohol;

mientras en el mismo periodo del 2002, ocurrieron 397 muertes y 82 de ésas con alcohol.*®

Contrast6 las cifras de violaciones de derechos humanos con las actuaciones policiales. Afirmé que
mientras hubo 249,000 contactos entre la policia y los ciudadanos, sélo se presentaron 220 quejas ante
la Comision de Derechos Humanos del DF, por lo que, “aln suponiendo que todas las quejas fuesen

auténticas”, s6lo 0.1% de los casos tendrian alguna violacion.

Informé que habian concluido el curso convenido con la UNAM més de 12,100 elementos. Ademas
report6é el apoyo de la Defensa Nacional para realizar un examen toxicolégico a todos los integrantes de

la policia, por primera vez en décadas, del que resultaron positivos 787 elementos, es decir, el 2.6%.

197 1.8% de las personas revisadas y 16% de quienes pasaron por el alcoholimetro fueron presentadas a
la autoridad correspondiente.
198 Esta variacion significa que el porcentaje bajé de 20.6% en 2002 a 16.9% en 2003.
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Respecto al ingreso, inform6 que se habia modificado la seleccidon y reclutamiento para exigir a los

reclutas nivel de preparatoria y la aprobacion de mediciones psicolégicas y de integridad.

El secretario apoy6 cuatro iniciativas penales. La primera, para que sélo puedan obtener la libertad
anticipada los sentenciados que hayan pagado a la victima la reparacién del dafio, que no sean

reincidentes y que hayan llevado a cabo actividades laborales, educativas o de capacitacion.

La segunda, para sancionar con prisién al agente del Ministerio Pablico o al Juez que otorgue la libertad
provisional sin haber constatado que el beneficiado cumple todos los requisitos y que no esta sujeto a

otro proceso, haya sido condenado por delito semejante o evadido la accién de la justicia.

La tercera, para impedir que los secuestradores, sus familias y allegados puedan aplicar libremente las
utilidades de sus actividades ilicitas, y se faculte al Ministerio Publico para asegurar sus bienes y valores.

La cuarta para registrar a las personas dedicadas a servicios de seguridad, para garantizar su control.

Los diputados, mas que opinar sobre los resultados, o las iniciativas comentadas, se concentraron en la

coyuntura del momento y en aspectos particulares de la politica de seguridad publica.

La bancada del PRI criticé al Grupo Tigre por cosechar recomendaciones de la Comisién de Derechos
Humanos del DF. Respecto al programa Conduce sin alcohol, cuestioné que se hubiera revisado a
108,164 conductores para realizar 2,007 remisiones al Juez Civico, lo que representa menos del 2%, “en

un programa que hemos estado cuestionando que viola las garantias individuales”.

En un contexto de grabaciones y desconfianzas, se debatié sobre lo que la Dip. Gabriela Cuevas (PAN)

llamo “ciertas facultades de investigacion” y lo contrastd con la negativa del Jefe de Gobierno a la
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existencia de un sistema de investigacién. Asi, cuestioné si habia un aparato de investigacion en el
Gobierno del Distrito Federal y pregunté: “¢Como es que se investiga? ¢A quiénes? ¢ Con qué criterio?”
Ironiz6 diciendo que sélo faltaba una iniciativa para que exista el delito de disolucién social “al estilo

autoritario de Diaz Ordaz”.

En el tema de los reclusorios, el secretario calificé la reincidencia como altisima, criticé la saturacion de la

infraestructura y el ocio existente.

El PRI cuestiono la calidad de las detenciones de la Secretaria, pues del total de remisiones de 2003, es
decir 172,490 casos, “el 80 % son actos que competen a la justicia civica; o sea, 137 mil personas han
sido remitidas por alcohdlicas, por vender chicles (...), por manifestarse, por besarse en la oscuridad o por

graffitear”. Asi, preguntaron “; Cudndo capturaran a homicidas, violadores o secuestradores?”

El secretario contestd comparando remisiones al Juzgado Civico con las presentaciones al Ministerio
Publico. En el afio 2002 las remisiones a Juzgado Civico eran 166,493. En 2003 bajaron 17.7%, mientras
las remisiones al Ministerio Publico pasaron de 29,696 a 35,424; con un incremento relativo de 19.3%.
Detall6 el incremento de las detenciones por tipo de delitos: robo en transporte publico crecié 148.5%;

robo de vehiculos 78% y robo a negocio 83%.'%°

Ebrard reiter6 su animo de aumentar las detenciones y criticé la diferenciacion entre la policia preventiva

y policia de investigacion, pues segun él genera ineficiencia. “La inmensa mayoria de los que tenemos

199 En este punto es importante sefalar dos datos sobre quienes ya estan en los reclusorios. La primera

constante es que la mayoria de los internos son jovenes; los menores de 30 afios representan una
proporcion que cada afio rebasa el 60% del total de los internos, hecho constante, aunque con algunas
variaciones de un afio a otro. El segundo dato es la relacion de los delitos patrimoniales respecto al total
de los delitos por los que se establecen los procesos penales; nuevamente la proporcion es significativa,;
con un porcentaje que oscila entre el 56 y 59% de los casos. Ambas cifras apuntan a que, sin pretender
una defensa del delincuente, si puede sefialarse que las carceles del Distrito Federal tienen una mayoria
compuesta de jovenes y que estan en ese sitio por distintas modalidades de robo. Los datos del periodo
de estudio pueden corroborase en http://www.reclusorios.df.gob.mx/estadisticas.
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alguna responsabilidad en este asunto de la seguridad publica, vamos a coincidir en que no es l6gico que
tengamos organizado institucionalmente asi la respuesta a la delincuencia”. Insistié en que el nimero de
policias judiciales es limitado y asi hay un grado de impunidad muy alto, por lo que se requiere la

autorizacidn para que las policias preventivas tengan “detectives”.

En esta, que fue la Ultima comparecencia de Ebrard, los temas de seguridad publica se subordinaron al
debate politico. Los opositores reclamaron los escéandalos publicos y el papel desarrollado por el
secretario. El debate no se centr6 en los resultados de la seguridad publica, ni en el cumplimiento de lo
ofrecido. Se cuestion6 lo punitivo pero sin plantear iniciativas sobre lo preventivo. El contexto de pugnas y
escéndalos, aunado la falta de oficio politico impidi6 a la oposicién abrir el andlisis de la politica de

seguridad publica en funcién de los intereses de los capitalinos.

5.7 Ley de Cultura Civica

La Ley de Justicia Civica fue substituida, en mayo de 2004, por una legislacion més rigida, que fue

bautizada por sus opositores como la “Ley Marcelo™".

En la ley existen dos previsiones debatibles. Para ordenar la via publica, el articulo 24 fraccién | sanciona
la prestacion de un servicio sin que sea solicitado y especifica que la presentacion del infractor sea sélo
con queja previa. Sin embargo los limpiaparabrisas y otros trabajadores han sefialado que esta redaccion

propicia operativos de la policia, sin que se cumpla el requisito de la queja de un particular.

El articulo 24 fraccidon VII sanciona a quien invite a la prostitucién, la ejerza o solicite dicho servicio

estableciendo arrestos de 20 a 36 horas. Asi, se infracciona a los que participan en el sexoservicio pero

119 Gaceta Oficial del DF, 31 de mayo de 2004 bis, pp. 3 - 23.
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no menciona a los lenones, que son los beneficiarios econémicos y autores de las agresiones a clientes y

sexoservidoras.™*

Sin embargo hay innovaciones positivas. El articulo 33 permite acciones de servicio a la comunidad en
substitucién de los arrestos; el articulo 92 sefala los sueldos de los jueces; el articulo 107 establece el

registro de los infractores.

La Ley de Cultura Civica mantiene una concentracion de facultades que bien pueden ser delegacionales.
En ella, los jueces son nombrados por el Jefe de Gobierno y la responsabilidad de los jefes
delegacionales es dar mantenimiento a las instalaciones, cuando lo que se ha planteado por los partidos
es que los jefes delegacionales participen en las tareas de seguridad y avanzar en un proceso de

descentralizaciéon de funciones.

Unos meses antes de que el presidente Fox removiera a Marcelo Ebrard, la Asamblea Legislativa del

112
A

Distrito Federal aprobd, entre otros cambios, expedir la Ley contra la Delincuencia Organizada
semejanza de la legislacién federal, establece &reas especificas de investigacion (en este caso la figura

es la fiscalia central).

Vale la pena consignar, que esta Ley permite una actuacién especial en casos donde existan indicios
suficientes que acrediten fundadamente que alguien es miembro de la delincuencia organizada, se

permiten las intervenciones telefénicas que autorice el juez correspondiente y la utilizacion de

11| a CDHDF; agrupaciones feministas y abogados independientes cuestionaron la Ley de Cultura Civica

por el incremento a la discrecionalidad policial. La politica sobre el sexoservicio fue distinta al fomento de
convenios y sanciones acordadas entre vecinos y sexoservidoras anteriormente desarrollada.
112 Gaceta Oficial del DF, 15 de septiembre de 2004. pp. 6 — 12.
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recompensas. Es decir, amplié los margenes de actuacién de la autoridad que se habian establecido, de

igual manera, para la Federacion.™

Respecto al término de Marcelo Ebrard como titular de la SSP, ocurrido en diciembre de 2004, debe
subrayarse que separarlo del cargo fue una sancion del presidente Fox por el linchamiento en Tlahuac,

aun cuando no habian concluido las investigaciones correspondientes.

Como es del conocimiento publico, aquel hecho fue en noviembre del 2004, cuando fueron golpeados y
guemados hasta morir 2 agentes de la Policia Federal Preventiva, sin que recibieran apoyo ni del mando

114

federal ni de la policia capitalina™". A la fecha, las responsabilidades no han sido resueltas de manera

satisfactoria.

El 23 noviembre de 2004 ocurri6 el linchamiento de tres elementos de la PFP en Tldhuac sin que
recibieran apoyo oportuno ni de las autoridades federales ni de las locales. Antes de que concluyeran las
investigaciones el presidente Fox removi6 al titular de la SSP del DF y sélo sancion6 con igual medida a

un mando operativo de la federacion. A la fecha persiste la polémica

El Jefe de Gobierno respaldd posteriormente a Ebrard Casaubén al designarlo secretario de Desarrollo
Social primero, y promoviéndolo después como candidato a sucederlo al frente de la administracion

capitalina.

13 p igual que en el ambito federal, la SSP cometié errores en su prisa por actuar, reportdndose

acciones contra una persona que no tenia orden de detencion. Ignacio Alzaga, “Demandaré a la SSP por
enlistarlo con delincuentes”, periédico Milenio Diario, 25 de septiembre de 2004, p. 13.

14 Edgar Cérdova y Jorge Cisneros. “A un afio de los linchamientos en Tlahuac” en revista La Revista,
México, 21 de noviembre de 2005, pp. 28 - 35.
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5.8 El contexto nacional: Pocos resultados.

Para el periodo 2002 - 2004 ya se habian diluido las expectativas con que inicié su mandato el presidente

Fox en materia de seguridad publica.

Estaban ocurriendo dos fenémenos. El primero, que la confrontacion con el gobierno capitalino habia
terminado por minar la institucionalidad de la PGR, el CISEN, la SHCP y el conjunto del gobierno federal
sali6 debilitado, empequefiecido, demostrando que en el discurso por la legalidad no existia la

imparcialidad, al tiempo que los temas de nepotismo, corrupcion e ineficiencia se mantenian presentes.

Por otra parte, y como un elemento mas grave, la respuesta del gobierno mexicano ante la inseguridad

se concentrd en las reacciones punitivas y de corto plazo.

La administracién Fox se lanz6 a la lucha contra las organizaciones criminales y su capacidad corruptora
pero sin ver el contexto ni los riesgos. No asumid que la delincuencia florece en buena parte porque le
resulta sencillo, en una sociedad empobrecida y polarizada, comprar desde sembradores, gatilleros y
transportistas hasta lavadores, abogados, e incluso un segmento de los militares y policias que deberian
combatirla. La consecuencia de este menosprecio fue no trabajar en recuperar el tejido social donde los

delincuentes se desarrollan.

Tampoco se lanz6 una fuerte iniciativa contra una gran dificultad para un mando con intenciones de
cambio: la corrupcion que lo rodea y aisla. El equipo del presidente Fox actud sin preparar el terreno, sin
respaldo social, con pérdidas en la legitimidad politica y con mucha de la estructura coludida. Le apost6 a

la idea de una confrontacidn directa, de superhéroe.
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Ese razonamiento puso en riesgo a sus promotores, que quedaron atrapados entre los grandes factores

de peligro. En este contexto murid el secretario José Ramon Martin Huerta.™™®

Las cifras de 2000 a 2004 fueron preocupantes. Segun los anexos del V Informe de Gobierno,

nacionalmente no hubo mejorias en delitos del fuero comdn ni en los federales.

Afio Total Total Fuero Fuero Fuero Fuero Variacion
. Federal. Federal Comdun Comdun total anual.
Cifra Tasa por .
. . . . . Tasa mil
absoluta mil Cifra Tasa mil Cifra Tasa mil habitantes
habitantes | absoluta | habitantes absoluta habitantes
1997 | 1,564,836 16.21 73,913 0.77 1,490,923 15.44
1998 | 1,450,501 14.81 74,866 0.76 1,375,635 14.05 -1.40
1999 | 1,466,636 14.77 76,169 0.77 1,390,467 14.01 -0.04
2000 |1,420,254 14.12 81,781 0.81 1,338,473 13.31 -0.55
2001 (1,512,448 14.85 74,113 0.73 1,438,335 14.13 +0.73
2002 |1,516,029 14.71 73,803 0.72 1,442,26 14.00 -0.14
2003 (1,517,899 14. 57 81,230 0.78 1,436,669 13.79 -0.14
Las cifras demuestran que las variaciones absolutas son pocas y que no hay cambios positivos

relevantes. Afio con afio, las variaciones del total de delitos son de un poco mas de un punto porcentual o

de décimas de punto. Eso no sirve, ni demuestra que se vaya por buen camino.

Quiz4 esta carencia de resultados desesperé al Ejecutivo y, explica que en la recta final de su mandato,
su Unica salida fue enviar un gran paquete de cambios legales y constitucionales que se revisa en otro

capitulo.

115 E| secretario federal muri6 al caer su helicéptero en circunstancias sospechosas en septiembre de

2005. Era un aparato en buenas condiciones, aunque otros dos tenian el mismo punto de llegada, ese
fue el Unico que se perdié para después desplomarse. El gobierno federal rapidamente consider6 el caso
como un accidente.
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5.9 Valoracion 2002 — 2004: Mejoras organizativas y politica punitiva.

Debe reconocerse que la seguridad publica en la ciudad de México tuvo en este periodo mejoras

organizativas, mucho trabajo de supervisién y que fue un avance la expedicion de la Ley Orgénica.

Aungque sea de manera breve, debe afiadirse que los delegados ya electos directamente, hicieron
importantes a partir del afio 2000, importantes esfuerzos contratando policias auxiliares, iluminando areas

conflictivas, instalando alarmas y centrales de monitoreo con su propios recursos. 116

Regresando al periodo de Marcelo Ebrard, es necesario sefalar que marcé la aceptacién, por un
gobierno democrético, de una filosofia que privilegia lo punitivo, alienta las reacciones persecutorias,
generaliza las respuestas represivas y da entrada a razonamientos que vulneran las garantias y

fomentan la discrecionalidad.

Lo que logré y lo que argumenté Marcelo Ebrard en materia punitiva debe valorarse separando
objeciones que son de distinta naturaleza. Unas tienen relaciéon con los razonamientos represivos que
contrastan con la consolidacion de un sistema democréatico. Otros son los cuestionamientos por los

resultados y el cumplimiento de las metas.

A) Criticas al modelo policial ante el desarrollo democratico
Existe una gran distancia entre las garantias penales y procesales de un sistema democratico y la
sobrevaloracién de la politica punitiva como principal forma de respuesta para sancionar la falta de

seguridad en la sociedad.

118 yéase s/ autor, Foro la prevencion del delito y la seguridad publica del DF, México, coedicion ALDF y

editorial Porrda, 2003, 211 pp.
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El secretario Ebrard Causaubon propuso politicas y argumentd contra de la equidad procesal, la
presuncion de inocencia y de las preliberaciones. La idea de tolerancia cero que respald6 significo
incrementar las penalizaciones, pugnar por mayores margenes de discrecionalidad policial,

interrogatorios a los sospechosos, la operacion de policias de civil o encubiertos, entre otros puntos.

Estos razonamientos representan un retroceso para la izquierda, que se pleg6 a la politica inspirada en la
visién punitiva de Giuliani, aplaudida originalmente por el PAN, al iniciar la gestion de Ebrard a principios
del 2002. Signific6 también la vulneracién de principios de la vida democrética, de la valoracion de
iguales ante la ley en un marco de garantias ciudadanas para impartir justicia. Signific6 asumir que la

seguridad es una presion de tal magnitud que es posible sacrificar, por ella, parte de la vida democratica.

Este argumento significa invocar al monstruo fundador del poder publico, al Leviatan de Tomas Hobbes.
La exigencia por la mano dura equivale a aceptar que, como propuso el pensador inglés, los hombres se
dedican a pelear unos contra otros y sélo un poder mayor puede infundir temor, castigar incluso con la
muerte, con la finalidad de lograr la paz y la tranquilidad. El riesgo es que este poder absoluto, que no se
rige por las leyes, pues incluso eso se considerd una limitante, puede terminar muy pronto en excesos y

atropellando a los ciudadanos.

B) Criticas al cumplimiento de compromisos y por los resultados en materia criminal
Al hacer un recuento de los compromisos que Ebrard cumplié debe reconocerse que lo hizo en aspectos
organizativos, reglamentarios y de evaluacion, lo cual no es poca cosa. Es orden y mayor claridad

operativa.

Destaca la creacion de la Ley Orgénica de la materia, los nuevos cursos y examenes, la mejora a la
informacién cotidiana para controlar la fuerza, la consolidacion de las coordinaciones territoriales que
anteriormente habia iniciado el Jefe de Gobierno, los incentivos al desempefio, la creacién de areas de

control de confianza, las unidades de proteccion ciudadana, el inicio de las policias de barrio, el puesto
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de mando en el Centro Histérico, la coordinacidon con la Policia Judicial del DF, ademas de explorar la

colocacion del boton de pénico en el transporte, y que los conflictos con los banqueros diminuyeron.

Pero aun asi se pueden formular las siguientes criticas:

. No hubo un espacio para discutir y acordar la reforma de la seguridad publica. El ofrecimiento
formal (realizado publicamente en 2002) de trabajo conjunto con la Asamblea Legislativa del DF no se
llevé a la practica. No se aprovechd la oportunidad para crear un mecanismo de evaluacidon que
involucrara al Poder Legislativo, pues se mantuvo la inercia de acciones centralizadas y sin evaluacion de

un actor distinto al Ejecutivo.

La ausencia de un mecanismo institucional para que los actores politicos y sociales de la ciudad

participaran en la materia permitié polarizaciones inutiles para mejorar la seguridad publica.

. Se asumi6é que la mayor debilidad de la policia es el limite de sus facultades y no en su
aislamiento de la sociedad. Independientemente del vinculo policia — sociedad y del disefio de una
politica que lo renovara, Ebrard hizo suyos los razonamientos de Giulliani argumentando siempre a favor
de dar mayores facultades a los policias. Al respecto, el ex alcalde de Nueva York criticaba que la

decision estratégica de la ciudad habia sido poner todas sus esperanzas en la detencion en flagrancia.

Y si bien el argumento es interesante, no ataca lo central y sélo traslada la responsabilidad de un &rea a
otra del quehacer publico, al plantear que lo que hace la PGIJDF en materia de investigacion y

persecucidn de delitos sera mejor si se permite la participacion de la SSP.
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En un contexto de corrupcién, polarizacién social y falta de profesionalismo, la carencia policial méas
importante no esta en sus facultades, sino en la falta de apoyo social y en la posibilidad de que la

delincuencia penetre y pervierta las estructuras gubernamentales.

Pese al activismo de Ebrard, la policia siguié actuando basicamente aislada de la sociedad y sin mejorar
la comunicacién y la coordinacién con la comunidad. Los avances en el combate a la corrupciéon no han
culminado. El indicador “que lo resume todo”, - como Ebrard dijo en su primera comparecencia — no ha

mejorado sustancialmente. La confianza de los ciudadanos en la policia, hoy sigue siendo baja.

Sin el respaldo ciudadano no se puede entrar al combate al crimen o al menos no de manera profunda.
Es decir, la segunda critica es que no se puso suficiente empefio en transformar la policia, bdsicamente
reactiva y aislada de la sociedad, para crear una instituciéon fundamentalmente preventiva que pondere la

participacién y unidad de accidn con la sociedad.

. El error de generalizar en vez de focalizar. Ebrard no distinguié cual es la parte del problema de
la seguridad publica es realmente penal y cual no. La realidad es que la proporcién entre los problemas
atendidos por la policia que son faltas administrativas y los que constituyen delitos aln es de cinco a uno.
Esto significa que por cada cinco acciones que terminan en un Juzgado Civico, s6lo una tiene que ver

con el Ministerio Pablico y la denuncia de un delito.

Eso quiere decir que la mayor parte de los problemas que se viven en las calles no son delitos graves,

sino faltas administrativas y problemas de convivencia que requieren un tratamiento diferenciado.

Ampliar lo punible e incrementar las sanciones como mecanismo para sancionar e inhibir las conductas
produce un efecto de generalizacién de la actividad represora, saturando el sistema penal, de manera

gue sus tiempos de respuesta se alargan y en consecuencia, la impunidad se incrementa.
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En contraparte, la focalizacion permite concentrar recursos en los casos de mayor relevancia y posibilita
crear otros mecanismos de cohesion social. Esta linea de accion lleva a concentrar recursos en la
actividad investigadora de la Procuraduria de Justicia, que si tiene facultad para ese fin, ponderando los

recursos en los casos verdaderamente relevantes.

. La disminucién del indice delictivo es relativamente menor a otros periodos. La evolucion delictiva

puede analizarse, a partir de datos oficiales,"*’ de la siguiente manera.

Evolucioén histérica del promedio de delitos al dia

(Periodo de estudio sombreado)

Promedio 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
diario
delitos

366.35 | 442.45 | 598.9 | 679.14 | 700.09 | 651.51 | 622.5 | 482.92 | 469.78 | 487.92 | 473.5 | 443.95

Lo que reflejan las cifras es que el mayor descenso de la inseguridad ya habia ocurrido con el cambio en

la naturaleza del gobierno en 1997, es decir antes de la llegada de Marcelo Ebrard, ocurrida en el 2002.

Al realizar una grafica es muy claro que hay dos puntos de quiebre muy notorios. El primero es la entrega
de la administracion en 1997. El siguiente movimiento sustantivo fue al momento en que Lépez Obrador
asumié su responsabilidad y puso en marcha un esquema de trabajo coordinado y supervisado

territorialmente.

Y7 procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, Total de delitos 1993 - 2005. (en linea) 3 pp.

México, Direccion URL: http://www.pqgjdf.gob.mx/estadisticas/totaldelitos.php, (consulta abril de 2005).
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‘ —e— Promedio delitos toales ‘

. La saturacién de las carceles. Al adoptar la politica de endurecimiento, el gobierno del DF
modificd el ritmo con que se incrementaba la cantidad de internos. Como puede verse en los siguientes
cuadros y graficas, la curva de crecimiento fue muy pronunciada de 1995 a 1998, (pasando de 8,000 a
méas de 16,000); después se encuentra un periodo de estabilidad relativa que incluye los afios 1999,
2000, 2001 y 2002 (con cifras que oscilan en torno a 21,000 internos). Pero los afios 2003 y 2004

nuevamente un regreso al crecimiento penal al llegar el nimero de internos a mas de 28,0008,

118 “poplacién interna de sentenciados y procesados por entidad federativa”. Anexo del V Informe de
Gobierno. México, 2005.
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Esto significa que, en el modelo punitivo, el costo de la relativa disminucion del indice delictivo esta

asociado con fuerte incremento de la poblacion interna y la consecuente saturacion de las cérceles.

El momento de puesta en marcha del modelo punitivo fue en 2003, con un conjunto de disposiciones
administrativas y la aprobacion de la reforma penal. Si se compara la evolucidn de ese afio con el anterior
tanto del indice delictivo como de la poblacion interna, se puede identificar la magnitud y relacién que

tienen los cambios logrados por esa via.™*®.

120
,la

Ya que la PGJDF solo tiene publicados valores relativos como los promedios anuales y su evolucién
comparacion se hace con la tasa de crecimiento de la poblacion en los reclusorios capitalinos en el

periodo en que se pusieron en marcha las reformas penales promovidas por Marcelo Ebrard.

Elaboracion propia con datos del V Informe de Gobierno 2005 y de la PGJDF.
120 Aungue tiene otros sistemas de informacion que no se abren con frecuencia al publico, puede
sefialarse que el desglose sobre el tipo de delito cometido, en donde se realiza y en que modalidad

124




Asi se puede identificar que al comparar el afio 2002 con 2003, el nimero de internos crecié en 12.9%
pues pas6 de 20,673 a 23,359. En el mismo periodo el indice delictivo, bajé 2,9% pues bajé de 487.9

casos en promedio anual a 473. 5 para el siguiente afio.

La comparacién sefiala que el ritmo de evolucion no es homogéneo, muy probablemente por que
intervienen otros elementos sociales distintos al mero incremento de las detenciones. Esta consideracion
es clave para entender el caracter complejo, que internacionalmente se asume para el fenébmeno social

de la inseguridad.

Plantear que los cambios en la seguridad se dardn por la via exclusiva del modelo punitivo implicaria un

gran crecimiento penitenciario, en una proporcién explosiva.

Si para lograr una disminucion de 3 puntos porcentuales en el indice delictivo, se considera que la
herramienta a utilizar es el incremento a la poblacién interna, que ocurrié en 13 puntos, entonces para

lograr que la reduccion delictiva llegue a 15 puntos el nimero de presos debe aumentar en 65%.

De manera que aun reconociendo la influencia de las detenciones con los delitos, esta relacién no es la

Unica. Los factores sociales - particularmente los laborales y econémicos - aparecen como los candidatos

a tener una influencia mas directa, como incluso lo han sefalado informes del Banco Mundial.**

genera tablas de informacién mas desagregadas, pero que al mismo tiempo pueden manejarse por las
arreas de estadistica, quienes son las responsables de dar entrada a las averiguaciones previas que se
originan en las agencias y particularizarlas en la clasificacion.

21 30hn Bailey y Jorge Chabat, Crimen trasnacional y seguridad publica, desafios para México y Estados
Unidos. México, Plaza y Janés, 2003, pp. 28 - 29.
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Antes de finalizar este capitulo, hay que hacer un alto para sefialar que la valoracién del indice delictivo

del DF ha tenido una polémica como la de ninguna otra entidad, basicamente por razones electorales.

Esas argumentaciones, sus motivaciones y efectos no forman parte de esta investigacién. Pero sus
extremos son igualmente generadores de distorsiones e inexactitudes. La ciudad de México no es la mas
insegura del pais ni tiene un crecimiento delictivo generalizado. Segun el Sistema Nacional de Seguridad
Pudblica ocupa el lugar 7 de un listado de 32 casos y ha experimentado disminuciones delictivas a partir

de 1997. Pero tampoco puede decirse que ya tiene la situacidn bajo control.

En términos generales, el DF ha tenido una disminucién, con distintos niveles de mejoria, y que ha tenido,

desde mi punto de vista, sus mejores armas en la coordinacién y la supervision.

Como conclusion general de este capitulo en especifico, puede sefialarse que la responsabilidad de
Marcelo Ebrard se caracterizd por intenso ritmo de trabajo, su afdn por supervisar y reorganizar el
servicio. En contraparte puede decirse que dio entrada a una filosofia punitiva, reactiva y que en su

desarrollo extremo puede vulnerar la vida democratica en vez de consolidarla.

Respecto a la eficiencia para abatir el indice delictivo, aun sin considerar que este indicador no incluye la
gran cifra de delitos no denunciados, puede decirse que la disminucion de la incidencia es relativa y
menos significativa que las que ocurrieron en otros momentos, que tienen a su favor un discurso policial

menos agresivo.
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CAPITULO SEXTO

EL DEBATE SOBRE LA INSEGURIDAD. LAS INICIATIVAS DE REFORMA PENAL Y JUSTICIA

El gobierno federal ha tenido una politica de seguridad poco productiva, rodeada de tensiones politicas.
En ese ambiente, el gobierno de Vicente Fox presentd una iniciativa de reformas penales y de justicia

como la principal respuesta al final de su administracion

Por ser este un tema actual, que puede influir en la seguridad de la ciudad y que constituye el cierre del

periodo que se estudia es necesario hacer una valoracién de caracter general.

6.1 La marcha blanca: un reclamo justo, intencionalidad bajo sospecha
En la marcha del 27 de junio de 2004 se mezcl6 la legitima aspiracion de los capitalinos por vivir en una
ciudad mas segura con el interés de un grupo de empresarios y sectores del PAN por encabezar la

movilizacion.

México Unido contra la Delincuencia y COPARMEX fueron parte destacada de los convocantes que
mezclaron los reclamos airados y la promocion de la pena de muerte pero sin lograr una agenda de

discusion ordenada.

El personaje més claramente identificado con la extrema derecha es Guillermo Velazco Arzac, quien

segun el periodista Alvaro Delgado122

, con el seudénimo Jenofonte fue miembro de El Yunque, editor de
Pufio, el 6rgano de la agrupacion anticomunista MURO, después directivo de la Unidon de Padres de

Familia en 1975, y directivo de COPARMEX.

122 Alvaro Delgado. El Yunque, la ultraderecha en el poder, México, Plaza y Janés, 2003, 222 pp.

127



De esta manera la marcha blanca fue como un gran tiro de escopeta, que en términos generales sefal6
tanto la gravedad del problema como el hartazgo de la gente. A pesar de ello, no se ha logrado superar

ese punto ni hacer converger el reclamo social con la accion gubernamental.123

6.2 La iniciativa presidencial de reforma penal y de justicia

Quiz4 la carencia de resultados también desesper6 al Ejecutivo en ese mismo afio. Pero lo cierto es que
encontré como salida enviar un amplio proyecto de reformas constitucionales y Iegalesm. La lectura de
esta decision es que el presidente Fox intentdé pasarle la responsabilidad al Congreso, subrayando el

mensaje de que si su gobierno no daba los resultados ofrecidos era por las resistencias del Legislativo.

En el conjunto de las iniciativas presidenciales, debe aceptarse que algunas representan avances. Pero
es evidente que algunas son inaceptables por los riesgos que implican para la consolidacion de una vida

publica democrética y que otras propuestas deben mejorarselzs. A continuacidn, el analisis:

» La primera idea cuestionable es modificar el articulo 16 constitucional para establecer un sistema de
doble legislacion. La iniciativa propone que: “La ley definird los delitos que se consideraran como

delincuencia organizada, asi como los términos y modalidades para su investigacién y persecucion”.

123 Aungue en ese afio diversos especialistas, asociaciones civiles e incluso la CNDH, presentaron

agendas de discusion, la valoracién es que no hubo cambios en el gobierno capitalino ni el federal. Véase
Comisidn Nacional de Derechos Humanos, Informe especial de la CNDH sobre el ejercicio efectivo del
derecho a la seguridad publica en nuestro pais, (en linea), México, Direccion URL:
http//www.cndh.org.mx/lacndh/informes/espec/CDSEGPUB/ (consulta junio de 2006).

124 presidencia de la Republica. Iniciativa de reforma al sistema de seguridad publica y justicia penal, (en
linea) 44 pp. México; Direccibn URL: http:www.presidencia.gob.mx/docs/reformas ssp.pdf, (consulta:
octubre 2006). idem. 494 pp. http:www.presidencia.gob.mx/docs/reforma _legal.ssp.pdf.

Enviada en marzo de 2004 al Senado de la Republica. Incluye modificar 23 articulos de la Constitucion,
ademas de proponer cambios o emisidon de leyes nuevas en los casos del Cédigo Penal Federal, el
Federal de Procedimientos Penales, la Ley Federal de Ejecucién de Sanciones Penales, la Ley General
de Justicia para los Adolescentes, Ley Orgénica de la Policia Federal, Ley de la Fiscalia General de la
Federacion, Ley de Seguridad Publica, Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, Ley Orgénica del
Poder Judicial de la Federacién, Ley Federal de la Defensoria Publica, Ley de Amparo, Ley
Reglamentaria del articulo 5 Constitucional, Ley Organica de la Administracion Publica.

125 En el andlisis de esta iniciativa y de las reformas penales debe reconocerse la labor del Instituto de
Investigaciones Legislativas de la UNAM, particularmente por la realizacién de las Jornadas sobre
Justicia Penal.
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De aprobarse, una legislacion secundaria definiria en que casos si aplican las garantias constitucionales
para todos los ciudadanos y en cuales no. Asi, lo que era una mera excepcion ahora lo sera pero con

validez constitucional.

De acuerdo con la exposicion de motivos, eso es necesario pues “al favorecer el garantismo se podria
colapsar el sistema de procuracién e imparticibn de justicia en la atencion de este género de ilicitos
penales debido a la volatilidad y estrategias de defensa de las organizaciones delictivas. En estos casos,

el Estado debe hacer valer la supremacia de la seguridad nacional”.

Esa preeminencia de la seguridad nacional tiene, a mi juicio, un tufo autoritario. Segin este
razonamiento, la seguridad es mas relevante que la vigencia del régimen democratico que supone
defender. Perece que la solucién propuesta es hacer valer esa supremacia por encima de las estorbosas

garantias individuales.

Se corre el riesgo de dar entrada, por argumentos de seguridad, a un razonamiento que permite
excepciones a lo que de manera clara sefiala, ni mas ni menos, que el primer parrafo del articulo 1° de la

Constitucion Politica.

“En los Estados Unidos Mexicanos todo individuo gozara de las garantias que otorga esta Constitucién,
las cuales no podran restringirse ni suspenderse sino en los casos y con las condiciones que ella misma

establece”.

» Oftra innovacién es crear una policia Unica, mezclando facultades de investigacion y preventivas. La

idea es unir la Policia Federal Preventiva con la Agencia Federal de Investigaciones actualmente

dependiente de la Procuraduria, (instancia a la que se busca dar autonomia.)

El problema es que la nueva policia se mantiene en el Ejecutivo y no dependeria totalmente del Fiscal.

En vez de la actual jerarquia sobre la policia, que tiene la finalidad de verificar que los elementos de la
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investigacion estan enmarcados en la ley y que las pruebas fueron obtenidas de manera licita, en el

proyecto enviado el Ministerio Publico sélo tendria un control “funcional”.

La duda de distintos juristas es si un érgano autbnomo puede realmente controlar la operacién de un
grupo, para mayores seflas armado, que quedaria adscrito a la Secretaria del Interior como entidad

desconcentrada, con autonomia técnica, operativa y su propia Ley Orgé\nica.126

Al generar esta superpolicia, con facultades de investigacion, el Fiscal queda con pocas posibilidades de

control efectivo, por dos razones.

Primera, porque las denuncias ya no pasan primero por el Ministerio Publico, sino que la policia federal
es punto de arranque con su “autonomia de operacién”. Segunda, al frente de la policia estaria un
Comisionado, que puede destituir libremente el Presidente de la Republica, con lo que el Fiscal se queda

con autonomia y direccidon funcional, mientras el Ejecutivo decide y maneja el mando policial.

¢,Como le va hacer el Fiscal para controlar una entidad desconcentrada adscrita a una secretaria del
Poder Ejecutivo, si ni siquiera puede despedir al responsable y ademas éste puede iniciar por su cuenta
investigaciones? Para decirlo sin eufemismos: ese control funcional es muy pobre, y no se hace cargo de

las razones por las que en un amplio conjunto de la sociedad existe desconfianza hacia la policia.

» La substitucién de la Secretaria de Seguridad Publica por una secretaria del Interior. La nueva
dependencia se encargaria de la politica criminal, de la nueva policia federal y de los servicios periciales
como entidades descentralizadas pero sectorizadas en esta dependencia. Ademas asumiria la parte que

le corresponde al Ejecutivo en la administracion de las céarceles.

26 |uis de la Barreda Solérzano. “Una iniciativa ambiciosa y riesgosa”’ en Seguridad Publica voces

diversas en un enfoque multidisciplinario, Pedro Pefialoza coordinador, México, Porrda, 2005. pp. 159 —
175.
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Parece que la intencidn es crear algo semejante a una Secretaria de Gobernacion, pero especializada en
politica punitiva y que tendria fuerza para iniciar procesos penales por medio de la policia federal, que

tiene como novedad su distanciamiento del Ministerio Publico. Eso se llama discrecionalidad.

» Con la reforma del articulo 21 el Fiscal que substituir4 al Procurador gozard de una distancia del
Ejecutivo que debe festejarse. Tendrd autonomia de gestién, presupuestaria, personalidad juridica y
patrimonio propios. Durara en su cargo 5 afios con posibilidad de una reeleccion, lo ratifica el Senado y

se le destituye por medio de un juicio politico.

Pero cuidado. Hay que advertir que buscar una distancia del poder presidencial puede llevar al pantano
de los intereses de partido 0 a que no existan mecanismos de supervisién efectivos, credndose un poder

ajeno a la objetividad de la rendicion de cuentas.

Como alternativa, es indispensable que el Fiscal presente un Programa de Procuracién de Justicia como
documento rector y cuantificable de su labor, para que este sea el soporte de la evaluacidon anual que se
prevé que realice el Legislativo. Para evitar el riesgo de una actuacion sesgada, el Fiscal no debe ser

elegible para la Presidencia de la Republica en el periodo inmediato.

El proyecto propone crear el Consejo de la Fiscalia de la Federacion. Su finalidad es la coordinacion del
Fiscal con los 6rganos desconcentrados (servicios periciales y policia federal). La integracién proyectada
es el propio Fiscal, quien preside y tiene voto de calidad, dos consejeros designados por él, otro por el
Senado otro por la judicatura federal y uno mas por el Presidente de la Republica; con voz asisten el

titular de servicios periciales y el comisionado de la Policia Federal.

La composicion del Consejo es ineficaz para los fines propuestos. Si la idea es permitir una mayor

influencia del Fiscal, mejor hay que darle mas facultades de control en vez de que sé6lo pueda coordinarse

con los servicios periciales y la policia investigadora.
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Si lo que se busca es la evaluacion de las tareas de la Fiscalia, el consejo propuesto parece un grupo de
autoevaluacién. Lo que requiere es un caracter menos oficialista; hay que incluir especialistas, buscando

independencia de criterio, pluralidad y capacidad probada.

Otro problema que podria representar la autonomia de la Fiscalia es que su titular puede abusar de ella'y
decidir no colaborar de manera adecuada con las dependencias del Ejecutivo en las tareas de seguridad

publica, puesto que el Ejecutivo Federal ya no seria su superior.

» Las nuevas disposiciones del articulo 20 sobre la presuncién de inocencia son beneficios que se
pierden si el procesado es acusado de un delito grave, si el delito no es grave pero se carece de recursos
para reparar el dafio o si el juez determina revocar una decisidn anterior. Asi, subsiste la paradoja de la

prisidn preventiva, que no es otra cosa que una persona pierda su libertad sin estar sentenciada.

Aqui hay dos puntos: ¢Por qué no se ha explorado nacionalmente la colocacion de brazaletes
electronicos en vez de abusar de la prision preventiva, en los casos de poca peligrosidad o cuando el
detenido no tiene recursos? ¢ No es posible introducir estos mecanismos y evitar ademas la saturacién de
las cérceles? ¢La discrecionalidad se ha reducido al grado que ya no ocurre la practica de meter un delito

grave con la finalidad de que el acusado no alcance fianza?

Por otra parte, estos son aspectos de la iniciativa de la reforma que, siendo en principio positivos, deben

mejorarse:

» La reforma del articulo 20 reformula los derechos de los procesados. En ellos se radica la oralidad,
inmediatez, concentracion y publicidad de un juicio realizado en la presencia de un juez que resuelve un
proceso acusatorio. Se establece, de manera clara, la presuncion de inocencia del imputado,
convirtiéndola en el primero de sus derechos. También el Ministerio Publico pierde la posibilidad de
oponerse a la libertad bajo caucién en los delitos no graves. Ademas se especifica el derecho a ser

defendido, precisamente, por un abogado certificado desapareciendo otras figuras; pierden validez las
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declaraciones rendidas ante el Ministerio Publico, pues solo seran relevantes las rendidas ante el juez y
con la presencia de un abogado. El problema de la certificacion queda en manos del Consejo de la

Judicatura.

El riesgo de sobrecarga para los jueces debe considerarse. Hay que destinar recursos y generar
condiciones para que sea realmente el juez quien presida las audiencias y el desahogo de pruebas en

vez del secretario de acuerdos, pues de esa forma sélo participa en la emision de la sentencia.

Tan existe el riesgo de sobrecarga, que esa es una de las razones para proponer criterios de oportunidad
para suspender el proceso penal. En lo inmediato, como alternativa, es necesario que se disponga de

recursos y condiciones de trabajo para el sistema penal se desarrolle en las mejores condiciones’

En lo de fondo, debe sefialarse la necesidad de promover sistemas alternativos de mediacién, que
puedan procesar distintos temas que hoy saturan los juzgados, y que esa solucién implica que no seria
por la voluntad o interpretacion discrecional de un juez sino por una disposicién legal, distintas conductas
y responsabilidades no graves, pueden procesarse buscando la reparacion del dafio y la conciliaciéon en

vez de la pena de carcel.””’

* La iniciativa de reformar el articulo 18 constitucional en su tercer parrafo, implica reconocer la
practica en la que sentenciados por delitos federales en realidad estan en reclusorios estatales. Pero el
problema no desaparece por reconocerlo. Aun haciéndose el cambio propuesto, persiste el problema que
representa tener a delincuentes de alta peligrosidad, muchos de los cuales son parte de la delincuencia
organizada y del mundo del narcotrafico, en las prisiones estatales donde son factores de riesgo y
corrupcion y donde las condiciones de reclusién son distintas a las prisiones concebidas como de alta

seguridad.

127 Aungue existen multiples referencias, algunas se vincularon con la discusién sobre la iniciativa

promovida en 2004. Véase Guillermo Zepeda Lecuona, “Seguridad ciudadana y justicia penal en México.
Los desafios institucionales de su reforma” en Sergio Garcia Ramirez; Olga Islas de Gonzalez Mariscal,
Leticia Vargas Casillas, La reforma a la justicia penal. Quintas jornadas sobre justicia penal,
coordinadores. México, UNAM, 2006. pp. 159 — 186.
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» Es buena idea crear una oficina del Abogado General de la Federacién, para que esta carga de
trabajo, de representacién legal, no recaiga en quien ya tiene bastante trabajo con la procuracion de

justicia.

» Es positiva la modificacién propuesta al articulo 73 constitucional en su fraccion XXIII para que el

legislativo federal defina reglas de trabajo para las corporaciones estatales y municipales.

Pero el problema no esta sélo en la puerta de entrada del personal. Hay muchos problemas con la

permanencia y en consecuencia con la salida de elementos que no cumplen con su trabajo.

De manera que la formulacién para ese articulo podria incluir las atribuciones para la organizacion y
funcionamiento del sistema asi como para el ingreso, seleccion, promocién, permanencia Yy

reconocimiento de los integrantes de las instituciones de seguridad pL’Jinca.128

» Los articulos 116 y 122 proyectados mandatan para que las legislaturas de los estados asuman el
nivel de autonomia de la transformacion federal en el plazo de un afio. En principio es buena idea, pero
debe establecerse un proceso adecuado, que debe incluir la capacitacion y profesionalizacién (en su lado
negativo es mas claro decir seleccidn y depuracion). Para explicar el punto hagamos un ejercicio no muy

distante de las condiciones reales de operacion.

Supongamos que por una serie de desafortunados sucesos, el crimen organizado ya tiene acuerdos con
algunas partes de ciertas procuradurias de algunos estados. Supongamos que nos volvemos a descuidar
y que con un afén de evitar conflictos laborales y aprovechar los recursos existentes se decide trasladar
el personal de esas procuradurias a las nuevas instancias, tipo fiscalia. Entonces tendriamos elementos,

vinculados con la delincuencia, que ya no pueden ser removidos facilmente por la autonomia de la que

128 Debe considerarse gue con las reformas constitucionales, de marzo de 1999, a la fraccién Xlll del

apartado B del Articulo123 los policias puedan ser removidos si incumplen los requisitos, no de las leyes
vigentes en su contratacion sino del momento de la remocién, sin dar lugar ninguna reinstalacién.
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gozan. Son corruptos, tienen poder y les reconocemos autonomia que ellos asumen como impunidad. Ni
en los mejores suefios de los capos hay peligros como éstos.

* La iniciativa de justicia para adolescentes fue aprobada en 2005

. Este punto signific6 avances en
las garantias procesales, de manera que éstos no se enfrenten a los criterios distintos a los derechos de
todos los individuos. La modificacion logré el reconocimiento de UNICEF pues amplié los principios de

justicia para los adolescentes, es decir aquellos menores de 18 afios y mayores del2,

6.3 Contexto y valoracion

El animo punitivo de las iniciativas constitucionales y legales del presidente Fox, asi como el ambiente de
desesperacion se reflejaron en las declaraciones del entonces Procurador Macedo de la Concha.
Simplemente, quien pidié dar entrada a la discusién de la pena de muerte “por tratarse de una exigencia

ciudadana que debe ser oida”.

A contra corriente de las valoraciones humanistas, urgié a que se discutiera sobre esta pena, la cadena
perpetua y otros temas que no se han incorporado “por compromisos que hemos asumido en el &mbito

internacional”.**

Como complemento de la I6gica reactiva, también se mantuvo la tendencia a incrementar el gasto sin
considerar sus escasos resultados. Asi, a mediados de 2004 se asignaron a la seguridad publica mil
millones de pesos adicionales™®", mismos gue los gobernadores y presidentes municipales trataron

rapidamente de atraer, sin que se consignara entonces ninguna reflexion o balance relevante.

Al resumir y valorar propiamente las iniciativas enviadas por el presidente Fox la conclusion es que deben

rechazarse, pues sus aspectos centrales son la creacidn de una doble legislacion penal, la

129

10 Diario Oficial de la Federacidn, México, 12 de diciembre de 2005. 12 seccion p. 2.

Rosa Elvira Vargas, “Macedo, por abrir discusién sobre pena de muerte y cadena perpetia”, periédico
La Jornada, 29 de junio de 2004, p. 3.

13! patricia Ruiz,"Recursos adicionales por mil mdp contra delito” periédico Milenio Diario, 15 de julio de
2004, p.5.
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discrecionalidad punitiva de la secretaria del Interior y la formacién de una superpolicia con facultades de

investigacion.

Ademas, la distancia de la policia respecto del Ministerio Publico no debe incrementarse. Por el contrario,
su subordinacion es bésica para que, sean los fiscales quienes presenten los casos y los jueces quienes

decidan, en un marco de autonomia y procesos penales justos.

Tampoco plantea una discusién de fondo sobre los principios que orientan la seguridad publica y si éstos
podrian darle un papel méas relevante al ciudadano, en vez de limitarse a la proteccién de los intereses

del orden establecido.

Respecto a la investigacion presente, puede sefialarse el riesgo de que el Distrito Federal asuma, sin un
debate razonado, el proyecto que presentd el presidente Fox. En vez de avanzar rumbo a una reforma de
la seguridad, puede adoptarse la equivocada idea de que es necesario un marco penal mas severo como

solucién unidimensional a un problema tan complejo como la seguridad publica.

Reconociendo que el dinamismo y complejidad de la seguridad publica dificultan considerar un momento
particular como el punto culminante de su discusidn, parece que la presentacién de la iniciativa de
cambios constitucionales — en el &mbito federal — y la salida de Marcelo Ebrard Casaubdn — en el ambito

local -- delimitan el periodo de actividad sustantiva.

Al comenzar las campafas electorales la atencion gir6 en torno de éstas. Aunque la administracion
federal nombré substitutos, tanto en la SSP como en la PGR, éstos no presentaron publicamente
iniciativas que puedan considerarse mas relevantes. En el caso de la ciudad, con el peso politico que
representaba que el anterior secretario compitiera por la Jefatura de Gobierno, si bien se lograron

avances particulares, no se dio margen para transformaciones de conjunto.
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De esta manera, resta dar entrada a las propuestas; asumiendo que el periodo analizado, es decir la
seguridad en el Distrito Federal de 1997 a 2004, es sélo una parte de un tema que sigue desarrolldndose

dia a dia; de manera compleja y, tristemente, sin que terminen las pérdidas para la sociedad.
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CONCLUSIONES Y PROPUESTAS:

HACIA UNA REFORMA DE LA SEGURIDAD PUBLICA.

Este apartado inicia con un recuento del trabajo de investigacion y las valoraciones que origind. Después,
propongo distintas iniciativas, que se refieren tanto para la reorientacién institucional como para las

acciones que puede aplicar la Secretaria de Seguridad Publica.

Finalmente menciono algunas referencias teéricas en la materia, con la intencion de dar amplitud a la

reflexion y asi tomar aliento para futuros analisis del tema.

1. Conclusién y recuento general de la tesis
En esta investigacion el objetivo principal fue el analisis de la politica seguida en el Distrito Federal en el

periodo 1997 - 2004. El objetivo fue cubierto en seis apartados, méas el presente.

Auln asi, la investigacién del tema siempre se verd enriquecida con valoraciones nuevas. Por ejemplo,
estudios comparativos de urbes en situaciones semejantes; o bien, investigaciones que cotejen la

situacién nacional con la experiencia internacional.

Fue relativamente sencillo identificar los razonamientos y proyectos propuestos por los distintos
secretarios de Seguridad Publica. Un tanto mas complicado comparar los resultados entre sus gestiones

y ponderar sus Iogrosm.

En esas condiciones, puede aportarse que la politica de seguridad en el DF no se salvé de la
improvisacion y la inmediatez con que se responde generalmente a las presiones del momento. Los

titulares de seguridad publica han reaccionado con miras cortas.

132 a dificultad fue la escasa publicacion de series estadisticas locales con valores absolutos anteriores

al afio 2000.
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No hay una propuesta de largo plazo, ni una vision de reforma democratica que pueda ser acordada por

los distintos actores politicos y sociales de la ciudad.

De esta manera, la hip6tesis que enunciaba como causa de la inoperancia institucional en seguridad
publica a las reglas que la rigen es cierta pero, pero a la vez limitada. La conclusiéon no basta para
explicar el fendmeno. La investigacion hizo ver que los vaivenes de la politica de seguridad se prohijan

con los amplios margenes que tienen los titulares para acentuar o frenar lineas de accion.

Puede especularse sobre las motivaciones personales y los célculos de beneficio politico que realizaron
cada uno de los secretarios de seguridad publica; pero no hay duda que las agendas e intereses
personales de los titulares influyeron de manera relevante en el disefio y aplicacién de las politicas. Esto
quiere decir que la fuerza de las instituciones gubernamentales se ve reducida cuando enfrenta las

aspiraciones y circunstancias politicas.

Este razonamiento se corrobora al recapitular una visiéon de conjunto del periodo. Asi, puede verse que
Marcelo Ebrard Casaubdn tuvo la habilidad de convertir la seguridad publica en un punto de apoyo para
su particular interés de suceder a Lépez Obrador al frente del gobierno capitalino; incluso desarrollando

una préctica distinta a la que esa administracion impulsé originalmente.

Durante la conducciéon de Leonel Godoy Rangel, si bien iniciaron cambios importantes en la materia,
también es cierto que el propio Godoy decidi6 dejar la responsabilidad en el gobierno capitalino para

asumir la Secretaria de Gobierno en Michoacén, con rumbo a su propio crecimiento politico.

En el caso de Alejandro Gertz Manero se abandond, primero, el animo de reforma de su primera
comparencia, y después, el secretario de seguridad publica se hizo a un lado de la administracion
cardenista para integrarse al proyecto politico que en ese momento encabezaba la candidatura de

Vicente Fox a la Presidencia de la Republica.
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Es decir, las acciones en materia de seguridad publica, al no contar con evaluaciones distintas a las del
jefe superior, y al no tener un esquema institucional verdaderamente sdlido, permiten decisiones

discrecionales y variaciones muy notorias de una administracion a otra.

Por lo anterior, puede sefialarse que la seguridad publica como objeto de estudio resulta volétil; pues su
evolucion es muy cercana a las coyunturas politicas y electorales. A mi juicio de manera excesiva. Por
es0 es necesario establecer una vision de largo aliento que modere vaivenes extremistas. Se requiere un
sentido de mayor institucionalidad para blindar a la seguridad publica de las presiones del entorno

partidista y de las improvisaciones que sélo intentan resolver las exigencias inmediatas.

Asi, el reto en el Distrito Federal lleva a - planteandolo en sintesis - recuperar la reforma politica, incluir
en ella la seguridad de los ciudadanos y darle una orientacion institucional adecuada a la vida

democratica.

Al considerar excesiva la relevancia de la personalidad y las circunstancias, mas que debatir las
motivaciones de cada decision, lo debe plantearse es la reforma de las instituciones y de las politicas,

gue hoy son particularmente veleidosas por una interpretacion patrimonialista del poder.

De forma que el reto es fortalecer y renovar las instituciones para establecer las grandes definiciones y
los limites de la accion publica. Por otra parte habri de planearse y desarrollar una nueva politica de
seguridad publica. ¢Esto significa la cancelacion de las determinaciones individuales y de las
aspiraciones individuales? No, pero el &nimo es que sean acotadas y atemperadas con discusiones
informadas y productivas, que coexistan con instituciones sélidas y consistentes con el desarrollo

democratico de la Ciudad de México.

Entonces, ¢ Cuales son las orientaciones para los cambios, tanto en lo institucional como en la puesta en

practica de las decisiones de gobierno?
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En lo correspondiente al desarrollo institucional, la SSP debe avanzar a una reforma que responda a las
aspiraciones de los ciudadanos, vincule plenamente la seguridad con los poderes de la ciudad, impulse la
evaluacion del Legislativo y garantice una politica sometida a fines democraticos legalmente

establecidos.

En la politica de seguridad el acento debe ponerse en las actividades de caracter preventivo, de manera
que los esfuerzos publicos se equilibren. El reto no se resuelve sélo con armas y patrullas, sino

integrando la fuerza de la sociedad para crear condiciones cada vez mas adversas a la actividad delictiva.

La premisa que soporta las afirmaciones anteriores es asumir que la seguridad publica no se alcanza con

la compra de tecnologia; no la inventa ni la otorga el gobierno. Se construye o se destruye socialmente.

Subrayar la naturaleza social de la inseguridad, es reconocer que su origen y desarrollo tiene un conjunto
de elementos mas alla de lo policiaco. Muchos de ellos vinculados con la fortaleza del sistema judicial, la
integridad de las instituciones, los niveles de educacion, hacinamiento urbano, la readaptacion de los
sentenciados, pero sobre todo el desempleo, la desigualdad social y el ritmo de crecimiento

econémico™,

En este punto es importante sefialar que, de acuerdo a Jorge Chabat y John Bailey, las investigaciones
del Banco Mundial han establecido que “paises con distribucion mas desigual del ingreso tienden a tener

mayores tasas criminales que aquellos con patrones més equitativos de distribucion del ingreso".134

En consecuencia, la valoracién general que orienta las conclusiones es la siguiente: En vez de privilegiar

la reaccién punitiva como linea primordial de accién policial, concentrando la atencion y los recursos en la

133 Enrique Quintana, “El crimen y la economia”, periédico Reforma 25 de junio de 2004, Secc. negocios

P.7-A.

13 Chabat, Jorge y John Bailey, op. cit. p. 29. Los autores se refieren al trabajo de Pablo Fajnszylver,
Daniel Lederman, y Norman Loayza, “Determinants of crime rates in Latin American and the world: an
empirical assessment”. El Banco Mundial, Washington DC, 1998.
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persecucion de delitos cometidos, se requiere un conjunto de iniciativas que ataquen los factores de

riesgo delictivo y mejoren la accién gubernamental.

2. Propuestas para la transformacion general de la seguridad publica

Las reformas politicas y constitucionales propuestas integran un primer apartado de propuestas:
Reconocer facultades plenas a los poderes del DF en seguridad publica. Redefinir la orientacion y fin de
la seguridad publica. Mejorar la planeacién y la evaluacién de la politica de seguridad, compartiendo esas
funciones con el Poder Legislativo. Modificar las condiciones del nombramiento y de la remocién del

titular. Reorganizacion de la Secretaria.

En un segundo rubro, sugiero modificaciones en la PGJDF y otras &reas donde conviene un esfuerzo

convergente.

A) Reforma institucional

» Facultades del gobierno del DF
El articulo 122 constitucional debe reformarse para que los ciudadanos y las autoridades del DF asuman

su responsabilidad en materia de seguridad publica sin tutelas de la Federacién.

Esto significa, para el Legislativo, dar facultades en la materia a la Asamblea Legislativa del DF, que

deberan sefialarse en el referido articulo 122 constitucional y en articulo 42 del Estatuto.

En el caso del Ejecutivo, acabar con el procedimiento vigente para nombrar al Procurador y al Secretario

de Seguridad Publica por la inttil y excesiva influencia de la Presidencia de la Republica que actualmente

refieren los articulos 34 y 35 del Estatuto.

Debe superarse la situacion actual, en la que la Asamblea Legislativa tiene sélo posibilidades minimas de

intervencion efectiva en la materia. Aunque el Estatuto marca principios generales para el conjunto de la
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administracién capitalina, en la actualidad no hay una adecuada orientacién para la seguridad de los

habitantes del Distrito Federal. Debe establecerse la participacion legislativa y ciudadana.

» Definicién y principios rectores de la seguridad publica en la ciudad.

Actualmente el marco constitucional y legal es disperso, carente de vision de conjunto. La Ley Organica
de la Secretaria de Seguridad Publica (de 2002) si bien fija bases de organizacion de la dependencia, lo
hace en el marco constitucional y del Estatuto de Gobierno. Asi, esa disposicién organizativa carece de
jerarquia para marcar la orientacién y los fines de la seguridad publica en la ciudad. La caduca Ley de
Seguridad Publica (de 1993) corresponde al momento en que la ciudad era regida por un departamento

de la administracién federal.

Tampoco las definiciones constitucionales establecidas en los articulos 21, 73 y 115, asi como las
incluidas en la Ley de Bases de Coordinacion (de 1995) son preceptos que estén ideados para la ciudad

de México ni para renovar la seguridad publica.

Asi, es necesario determinar la definicibn bésica de seguridad publica. Es conveniente agregar a la
nocién basica que la identifica como una obligacién y una funcién puablica (establecida en los articulos 21
y 115 constitucionales) que también es una funcién en la que participa la sociedad y que debe ser

evaluada por su representacion.

De esta manera, en el Estatuto de Gobierno debe agregarse que es una funciéon en beneficio del
ciudadano. Ademas, que la seguridad no tiene sélo los fines tradicionalmente expuestos: hacer respetar

el orden establecido y operar la responsabilidad policiaca; sino asumir que sus fines son sociales.

Es igualmente relevante cancelar la discrecionalidad. Para ello debe existir un procedimiento legal de
rendicion de cuentas, en el que por medio de la representaciéon adecuada, la ciudadania pueda verificar
la efectividad del servicio publico. De esta forma tendr4 mas derechos que los actuales, limitados en la

practica, a los de un quejoso que espera la intervencién del gobierno.
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Las ambiguas menciones al profesionalismo deben complementarse con referencias directas al caracter
fundamental de la coordinacion interinstitucional, al combate a la corrupcién y exigencia de la accién
oportuna de la autoridad, de forma que se refuerce la depuracién del servicio, con la sancién a la

inactividad y la negligencia.

El texto que puede incluirse en el Estatuto de Gobierno es el siguiente:

La seguridad publica es una funcién publica a cargo de de la Federacién, el Distrito Federal, los Estados
y los Municipios en las respectivas competencias que marca la Constitucion; ésta funcion se instituye en
beneficio de la ciudadania; se desarrollara y sera evaluada en los términos que sefiale el Estatuto de

Gobierno y la Ley de Seguridad Publica del Distrito Federal.

Los fines de la seguridad publica son la convivencia arménica, el respeto a la ley y la proteccién de los
derechos de las personas. Los principios que guian la actuacién gubernamental son la honradez, el
combate a la corrupcion y la negligencia, la imparcialidad, el respeto a las garantias constitucionales y los
derechos humanos, la coordinacion interinstitucional, el fomento a la participacion ciudadana, la

prevencion del delito, la proteccién oportuna a las victimas y la restitucion del dafio.

Esta redaccidn pude ser incluida en el articulo 12 del Estatuto, que se refiere a los principios estratégicos

de la administracién de la ciudad.

. Planeacion y evaluacién ante el Legislativo y la ciudadania.
La participacién ciudadana no se limita al Ambito inmediato de cada habitante de la ciudad de México. La
intencién es que los entes que representan a la sociedad puedan dar equilibrio, transparencia y armonia

a las decisiones que actualmente el Ejecutivo desarrolla sin mayor contrapeso.
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En este orden de ideas planteo que el secretario de Seguridad Publica estard obligado a presentar a la
ALDF en un plazo méaximo de 90 dias inmediatos a su hombramiento, el Plan de Seguridad Publica para
el Distrito Federal. En él se integraran: diagndstico, objetivo general, objetivos especificos a alcanzar,
lineas de accion a desarrollar y areas responsables de su ejecucidn sea por si mismas o en colaboracion

con otras dependencias, de manera que este documento sea la base de la rendicién de cuentas.

Este Plan deber4 ajustarse a las facultades de la Secretaria, al Programa General de Desarrollo del DF y

a la disponibilidad presupuestal.

En un paréntesis debe decirse que la practica analizada refleja que la colaboracion interinstitucional ha
sido un beneficio para la ciudad. La existencia de un documento rector como fue el Programa Integral de
Seguridad Publica y Procuracién de Justicia 2000- 2006 es positiva, y no rifie con la existencia de un plan

de trabajo, por cada dependencia, cuantificable ente el poder Legislativo

Respecto al Procurador, lo equitativo y conveniente es que realice un ejercicio semejante al del
Secretario de Seguridad Publica. Cada titular sera responsable de operar y controlar lo que les
corresponda segun la Ley Organica de la Administracion Publica del DF y de acuerdo a las instrucciones

del Jefe de Gobierno.

En caso de que la obligacion de presentar dicho Plan no se cumpla, el nombramiento del Secretario

qguedara sin efecto y el Jefe de Gobierno obligado a reponer el procedimiento.

Para fortalecer su participacion en la evaluacion, la ALDF debe tener la posibilidad de emitir un voto de

censura que se turnara al Jefe de Gobierno.

La emision de esta resolucidon es un contrapeso importante al Ejecutivo. Para evitar que se convierta en

mecanismo de presiones partidistas se requerira el respaldo de una mayoria calificada, y la elaboracion

de una evaluacién objetiva que demuestre la responsabilidad del mando en uno de estos hechos: a) El
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incumplimiento general e injustificado de las lineas de accion y de los objetivos especificados, b) La
violacién sistematica o grave de las garantias constitucionales y los derechos humanos, y c¢) El desarrollo

generalizado de la corrupcién y la colusion con delincuentes.

En ese mismo &nimo de participacion en la politica de seguridad puablica, se creara, en la Ley de
Seguridad Puablica, un Consejo de Colaboracién y Evaluacién que, por partes iguales, integrara tres
representaciones: la gubernamental, la politica, y la social. Este 6rgano colegiado sesionari al menos
cada 2 meses para generar un espacio de reflexion, que no esté dominado por las presiones electorales,

actuando como acompafiante y generador de iniciativas.

Los representantes de la pluralidad y proporcionalidad politica de la ciudad seran integrantes de la
Asamblea Legislativa; la representacién gubernamental correspondera a otras dependencias que se
involucran en la materia, por ejemplo la PGJDF, la Secretaria de Gobierno, la Direccién de Justicia
Civica, la delegacién de la PGR, entre otras; finalmente la representacion de la sociedad podria incluir a
organismos no partidistas como ICESI, los institutos de Investigaciones Juridicas y Sociales de la UNAM,

medios de comunicacién, especialistas, y agrupaciones ciudadanas con independencia de criterio.

Las facultades del Consejo de Colaboracion y Evaluacién seran conocer, analizar y opinar sobre las
politicas de seguridad de la ciudad, emitir opiniones para su mejora, informar de los delitos o zonas
donde deba reforzarse la actividad preventiva, denunciar casos graves de faltas al servicio, proponer
reconocimientos a los elementos destacados en sus labores, fomentar la participaciéon ciudadana en la
prevencion del delito, apoyar la difusion de las leyes, de las politicas preventivas y los resultados
alcanzados. El limite de su actividad est4 en conocer o participar en actividades confidenciales o que

pongan en riesgo el desempefio de la funcion de seguridad publica.

Su finalidad es propiciar el dialogo y la colaboracidn de quines aplican la politica, de quienes representan

politcamente a los ciudadanos y de quienes tienen la capacidad profesional y la independencia de

criterio suficiente para dar opiniones calificadas.
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. El nombramiento y perfil del secretario de Seguridad Puablica.
Si bien, desde 1996, los partidos politicos coinciden en modificar la influencia presidencial en el proceso;
ahora es posible ir méas alla, planteando una vision de equilibrio publico y rendicidn de cuentas, con

cambios en los siguientes aspectos:

El Estatuto de Gobierno (que en este rubro no ha tenido modificaciones sustanciales desde la reforma de
1996) se ve limitado por la Constitucion y sélo fija, en articulo 34 y con poco rigor, los requisitos para

quien tenga el mando de la fuerza publica, ademés de garantizar el control presidencial de la policia.

La propuesta es que, con la finalidad de rescatar la soberania de la ciudad, el nombramiento del titular

del ramo lo realice el Jefe de Gobierno.

Para limitar esta facultad y garantizar la imparcialidad en la materia, se deberd cubrir el perfil que
establezcan el Estatuto y la Ley de Seguridad Publica, mejorando los actuales que sdlo sefialan
requisitos generales como ciudadania, edad, residencia y no haber sido sentenciado por delito intencional

con pena de carcel™.

Sorprende que para encabezar una tarea tan importante los requisitos sean laxos, o incluso menores a

exigencias para puestos subordinados**®

. Por ello, propongo establecer criterios para garantizar el mando
de la policia sea el primero en cumplir los requerimientos del cuerpo que dirige, con las siguientes

especificaciones:

Ser menor de 65 afios, no haber rechazado las recomendaciones emitidas por violaciones a las garantias
constitucionales por parte de la CNDH o la CDHDF, no haber sido inhabilitado por irregularidades

administrativas graves por la contraloria capitalina o federal, contar con el grado de licenciatura con una

135
136

Articulo 34 del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal.
El articulo 9 de la Ley Organica de la SSP establece méas requisitos para subsecretario que los
marcados en el Estatuto para ser titular.
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antigledad minima de 5 afios, acreditar al menos 5 afios de experiencia en el servicio publico, no haber
sido dirigente partidario en el afio anterior al hombramiento, no poseer o participar en empresas de

seguridad privada durante su responsabilidad.

Ademas, su declaracion patrimonial sera publica al momento de ser designado, durante su encargo y los

5 afios posteriores al término.

Es necesario presentar una iniciativa sobre la actuacion del titular de la Secretaria de Seguridad Publica

y, particularmente, sus posibles distorsiones por motivos de promocién personal.

Puede debatirse cuél es la mejor forma de evitar que la seguridad publica sea deformada por las
aspiraciones personales de sus titulares, pero puede explorarse lo siguiente: que quien asuma la
Secretaria de Seguridad Publica no pueda ser candidato a Jefe de Gobierno si no dejé el primer cargo

por lo menos con un afio de distancia respecto al inicio de las campaﬁas.137

De esta forma si un secretario de seguridad publica tiene aspiraciones de dirigir la administracion

capitalina, no podra usar la presencia de su cargo en los medios.

. Permanenciay remocién del titular de la SSP

No podrd permanecer como titular de la Secretaria de Seguridad Publica quien incumpla los requisitos del
nombramiento (Es decir, que cumpla 65 afios de edad, rechace las recomendaciones de la CNDH o la
CDHDF, sea considerado responsable directo de violaciones a las garantias constitucionales, sea

inhabilitado por irregularidades administrativas graves por la contraloria capitalina o federal, posea o

37 | imitar el derecho a ser votado o a ocupar determinados cargos ya existe constitucionalmente, en

otros casos. Asi, quienes ocupan un cargo de eleccién popular no pueden ser reelectos, quienes son
ministros de un culto religioso no pueden ser candidatos, s6lo quienes son postulados por un partido
politico pueden ser registrados como candidatos véalidos, y quienes no cumplen ciertos requisitos no
pueden ser consejeros de los organismos autonomos. La propuesta planteada implicaria una reforma al
Estatuto de Gobierno en el articulo 53 que fija los requisitos para Jefe de Gobierno, entre ellos los de no
ocupar determinadas funciones 90 dias antes de la eleccién, limite que considero débil, pues permite que
los funcionarios puedan distorsionar sus responsabilidades para su beneficio personal con el agravante
de hacerlo con demasiada cercania no sélo de la jornada electoral sino del inicio de las campafas.
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participe en empresas de seguridad privada, se rehlse a hacer publica su declaracion patrimonial, se

postule a un cargo partidario o sea sentenciado por un delito doloso).

El Presidente de la Republica, al igual que en todo el pais, no podr4 remover a los mandos estatales. De
forma que la facultad de separar del cargo al Secretario serd Unicamente del Jefe de Gobierno en casos

establecidos legalmente, en los que el titular sea responsable de:

Incumplimiento generalizado del Plan de Seguridad Publica; violacion reiterada o grave de las garantias
constitucionales y los derechos humanos; desarrollo general de la corrupcion y la colusién de la policia
con la delincuencia; contraposicién a la orientacion del Plan General de Desarrollo de la ciudad;
contravenir los acuerdos del Jefe de Gobierno; incumplir resoluciones jurisdiccionales definitivas; realizar
actos que afecten gravemente las relaciones con las delegaciones politica y la Federacion, u omisiones

reiteradas que afecten el funcionamiento de la seguridad publica.

. Organizacion de la Secretaria de Seguridad Publica.

La Ley correspondiente, vigente desde julio de 1993, es incoherente con la naturaleza del gobierno

capitalino y esta rebasada en distintos aspectos, por lo que es fundamental su adecuacion.

Para empezar, es obvio que al no existir el Departamento del DF, la Ley no debe otorgarle ninguna

responsabilidad, como la actual capacidad reglamentaria de la estructura interna de la SSP.

Ademas de corregir las incongruencias con la Ley Organica aprobada en 2003, una redefinicion

institucional de la seguridad publica es el momento adecuado para incluir los siguientes cambios:

. Eliminar la referencia al “mando supremo de los cuerpos de seguridad publica” que mantiene

actualmente el Presidente en el articulo 7 de la Ley de Seguridad Publica.
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* Modificar la exigencia de que el programa de seguridad publica local deba “sujetarse” al Plan
Nacional de Desarrollo, prevista en el articulo 13 de la misma Ley, e incluir el vinculo con el Programa

General de Desarrollo del Distrito Federal.

» Fortalecer la participacion del Legislativo local (que 1993 no existia, pues entonces la ARDF so6lo
tenia caracter de representacion que emitia lineamientos de poca jerarquia). Esta responsabilidad seria

conforme a la iniciativa reforma del Estatuto de Gobierno ya expuesta.

» Definir minimos de duracién, criterios de los contenidos y la periodicidad de la formacion bésica, la
actualizacién y especializacion. El nombramiento de los responsables del Instituto de Formacion de la
SSP debe obedecer a un perfil profesional, cancelandose la discrecionalidad que hoy permite el articulo

22 de la ley.

» El ingreso debe eliminar el requisito ambiguo consistente en “notoria buena conducta y reconocida
solvencia moral” (articulo 26) para substituirlo por la aprobacion de exdmenes psicol6gicos, toxicolégicos

y auditorias patrimoniales. La ley debe establecer un ingreso profesional minimo de manera precisa.

» Eliminar, o al menos moderar, la opiniéon del jefe inmediato en la evaluacién de los elementos
(articulo 32). Los margenes subjetivos y discrecionales deben substituirse por el reconocimiento a los
resultados y el mérito, para que el ascenso y promocidén sea controlado sustancialmente por una

Comisidn Técnica, que en caso necesario recibira las objeciones fundadas del jefe inmediato.

» Definir los requisitos, el perfil y la experiencia necesaria para ser nombrado o perder el cargo de
Subsecretario, Jefe de Sector, mando Metropolitano, hasta responsable de las Unidades de Planeacion
Sectorial. El reto es recuperar los avances de la Ley Organica y establecer un escalafén profesional, de

forma que el factor fundamental no sea la opinién subjetiva del superior.
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» El régimen disciplinario debe actualizarse; en particular, la suspension temporal que se aplica al
elemento que esta sujeto a una averiguacion previa (Art. 50) debe eliminarse. Si lo que se busca es evitar
que el policia (muchas veces injustamente inculpado por el delincuente) se sustraiga de la accion de la

autoridad, es mejor concentrarlo en un cuartel sin lastimar sus ingresos.

» Con laley de 1993 la destitucion procede por faltas consecutivas, sentencia penal, falta de honradez,
portar el arma fuera del servicio, usar drogas, arriesgar a particulares, violar secretos, alterar
documentos, o exigir dinero a los subalternos. Pero no se sanciona la ineficiencia. De manera que si un
mando no actla con diligencia y se incrementa la incidencia delictiva, lo Unico que puede hacerse es

cambiarlo de adscripcion, pero no pierde el trabajo al no existir condiciones objetivas de permanencia.

Siendo que esta situacion se aborda de mejor manera por la Ley Orgénica en el articulo 42, al incluir

sanciones a las omisiones, no tiene sentido mantener lo dispuesto en la Ley de seguridad Publica.

» Equilibrar el trabajo en dos grandes subsecretarias y un tramo de control del secretario

En la medida que se pretende equiparar las acciones punitivas con las preventivas, es conveniente
agrupar el trabajo de la secretaria en dos grandes lineas a cargo de las subsecretarias correspondientes.
Una se hard cargo de la linea de operacién policial; de ella dependerian el puesto de mando y las
comunicaciones internas, la direccibn de los policias metropolitanos (entre estos granaderos,

helicépteros, ERUM) y los policias sectoriales.

De la otra subsecretaria dependeria el &rea de analisis del delito, las actividades de capacitacion, la

atencion a derechos humanos y la participacién ciudadana.

Las actividades de caracter administrativo, es decir el control de inventarios, plantillas de personal y el

manejo presupuestal dependerian de una coordinacion dependiente del Secretario, asi como el area de

control de confianza, la comunicacién social y la relacién con los organismos descentralizados.
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En este punto es conveniente aplicar principios de racionalidad y austeridad. La estructura del personal

directivo y de confianza de la SSP ha tenido crecimientos constantes que incitan a la reflexion.

De acuerdo con informacién oficial**®

, desde la emisi6n de la Ley de Seguridad Pudblica de 1993, la
evolucion administrativa tiene una tendencia creciente, aumentando la cantidad de las plazas y su

jerarquia.

En 1994, la Secretaria General de Proteccién y Vialidad contaba con 409 plazas distribuidas en 4 areas
con nivel de Direccién General o menor. En 1995 se crea la Secretaria de Seguridad Publica, sin que se
informen otros cambios adicionales. En 1996, las plazas llegan a 646 asignadas a 11 &reas y se forma
una Subsecretaria. En 1997, los espacios suben a 678 en 14 adscripciones, con una Subsecretaria 'y 12
direcciones Generales o Ejecutivas. Para 1998 bajan a 633 y se establecen s6lo 4 Direcciones. En el afio
1999 se cancelan plazas para llegar a 620, sin especificar otros cambios. Para el 2000, sélo se crean
unas cuantas plazas para sumar 623. En el 2001, se incrementan las plazas en dos ocasiones; primero
alcanzan 812 y se asignan a 2 Subsecretarias; ese mismo afio llegarian a 920, basicamente con la
misma estructura. En 2002 las plazas llegan a 1079, se mantienen dos Subsecretarias y se crean de
manera ajena a estas una Coordinacién y una Direccion General. 2003 y 2004 no representan cambios.
Pero a partir de mayo de 2005, las plazas se incrementan para ser un total de 1112, repartidas en el
tramo de control del titular, mas tres Subsecretarias y una Oficialia Mayor, contabilizando 30 &reas con

nivel de Oficina de Subsecretario, Direccion General o Ejecutiva.

Asi que hay amplitud suficiente para una reorganizacion y aligerar las estructuras de mando, que le de

fuerza y recursos a las tareas de participacion de la sociedad, ademas de la prevencién social del delito.

138 5/ autor, Manual Administrativo Secretaria de Seguridad Publica. Oficialia Mayor; Direccion Ejecutiva

de Desarrollo Organizacional y Administrativo. México, agosto 2005, 692 pp.

152



. Convertir a las policias complementarias en organismos descentralizados.

Siendo la Policia Bancaria e Industrial y la Policia Auxiliar corporaciones integrantes de la policia
preventiva, requieren de una personalidad distinta para llevar su relacién con sus contratantes. Esto es
posible mediante el acuerdo correspondiente del Jefe de Gobierno que puede utilizar las facultades

previstas en los 97, 98, 99 y 100 del Estatuto de Gobierno.

De esta manera la operacién cotidiana de los servicios con los contratantes sera atendida de manera
transparente por un aparato descentralizado. Mismo que estara obligado a reportar informes y entregar

sus ingresos a las finanzas locales.

Diferenciar los servicios intramuros, que se realizan en locales cerrados beneficio de un particular, hace
necesario que, al menos en esos casos, se distinga el uniforme de la Policia Auxiliar del conjunto de la
policia preventiva. Ademés, debe mantener su propia Caja de Prestaciones, para que esta se haga cargo

del plan social que no puede asimilar la SSP.

» Control de las empresas de seguridad privada.
En la Ley de Seguridad Publica de 1993 esa tarea esta a cargo de la PGJDF, pero la ALDF otorg6 en esa

facultad a la SSP en 2005.%*

Debe considerarse que la dimensién de la seguridad privada obliga a una supervision eficiente y que el
fendmeno creci6 de manera acelerada en la década de los afios 90. Ademas, hay casos donde es
evidente la participacion de algunos vigilantes particulares en asaltos concertados con la delincuencia. De
manera que deben tomarse medidas para evitar la existencia de servicios privados sin control o que

grupos delictivos encuentren refugio en éstos.

En mi opinién, en vez de que esta tarea sea asumida centralmente por la SSP, el Ejecutivo puede crear

un organismo técnico especializado y autofinanciable que asuma el registro de las armas, sancione a las

1% Gaceta Oficial del DF, 24 de enero de 2005. pp.
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empresas de seguridad privada que omitan informar a las autoridades de un posible delito y que realice
un control mas estricto de sus elementos (con fotografia, filiacion, domicilio, datos generales y huellas

dactilares), exigiendo reportes de movimientos en plazos mas cortos que los actuales informes.**°

El conjunto de estas transformaciones obligan a modificar la Ley de Seguridad Publica, no sélo para
atender los casos mas obvios de atraso, sino para que esta disposicion marque una nueva orientacion

general en congruencia con las transformaciones de el Estatuto y la Ley Orgénica.

B) Cambios convergentes.

En la calle, la policia y los agentes ministeriales se necesitan mutuamente. La PGJDF es quien presenta
la Averiguacién Previa al juez; esa sola razén evidencia que su trabajo no debe desligarse de la
seguridad publica, pues es quien tiene facultades de investigacién y finalmente consigna a los presuntos

delincuentes, ademas de ser una fuente de informacion estadistica y criminal insustituible.

La seguridad de la ciudad también tiene que ver con la reaccién ante las faltas administrativas, las pautas

con que acttan los jueces y cdmo se enfrentan las sanciones para procesados y sentenciados.

De esta forma, es indispensable proponer algunas transformaciones que, en conjunto, pueden mejorar la

seguridad publica.

Transformaciones en la Procuracion de Justicia

El punto de arranque es que la PGJDF comparta la vision de que perseguir los delitos no esta en conflicto
con las garantias constitucionales. Que sus politicas no asuman que la Unica manera de avanzar es el
incremento de las penas y la mano dura; de manera que la premisa compartida por el gobierno de la

ciudad sea equilibrada, combatiendo la génesis delictiva y no s6lo sus manifestaciones.

“®Ademas debe sancionarse la practica de instituciones bancarias y comerciales de violar la privacia de

sus clientes al comercializar sus datos, practica que puede ser, en manos criminales, altamente peligrosa.
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En este punto debe considerarse un ilustrativo razonamiento penalista“l. En él se identifica el

crecimiento de las sanciones en México y su poca efectividad, dado que se recurre a limites cada vez

mayores.

En 1931 la pena méxima era de 30 afios, en 1955 se incrementa a 40 afios, en 1989 se incorporan
excepciones que permiten hasta 50 afios, en 1999 la sancion méaxima rebasa ese limite para llegar 60

afios y en el 2000 el limite llega al sorprendente caso de 70 afios para delitos relativos al secuestro.

¢ Este &nimo punitivo nos ha convertido en una sociedad mas segura? Es evidente que no, pero también

debe alertarnos, pues todavia es facil vender la idea de que la sociedad necesita mas cérceles

El segundo punto es mejorar el nombramiento del Procurador. En principio puede recuperarse el acuerdo
interpartidista de 1996, segun el cual la designacion le correspondia a la ALDF a iniciativa del Jefe de
Gobierno. Esto significa que la intromisién presidencial desaparece y que la intervencion del Legislativo

se convierte en un garante del proceso.

Pero ello no basta. Es necesario ampliar la distancia de la Procuraduria del entorno politico electoral,
dotdndole de niveles mayores de autonomia respecto del Ejecutivo local, mejorando los requisitos para
su designacidn, la presentacion de metas cuantificables de manera semejante al Secretario de Seguridad

Pudblica y que sea objeto de evaluaciones analogas.

. A partir de los puntos anteriores - eliminacion de la intervencion federal, nombramiento con
participacién del Legislativo, uso moderado y racional de los recursos punitivos y colaboracion

interinstitucional — se facilita reforzar la profesionalizacién de la investigacion ministerial.

! plascencia Villanueva, Radl. “Procuracion de Justicia y Reforma Penal” en Sergio Garcia Ramirez y

Leticia Vargas Casillas, Las reformas penales de los ultimos afios en México., México, UNAM, 2001, pp.
185.- 194.
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La inteligencia es tarea bésica de la PGJDF, pues es la facultada constitucionalmente para realizar
investigaciones. Se deben reforzar las areas de peritos y ampliar el nimero de agentes investigadores.
Los recursos deben invertirse para mejorar los servicios periciales, asi como la creacién de bancos de

informacion utiles para la investigacién de cada caso.

Por otra parte, en tanto ocurren cambios que frenen la saturacidn penal, es posible promover la figura de

asistente administrativo, sin ninguna capacidad investigadora pero que colabore en tareas cotidianas.

» Sistemas alternativos de justiciay juicios publicos, contradictorios, inmediatos y orales

Las transformaciones en materia de procuracion de justicia; hasta hoy en la esfera del Ejecutivo local, van
de la mano con dos grandes cambios. Por una parte, la creacion de sistemas alternativos de justicia vy,
por otra, la adopcibn de un modelo acusatorio, publico, contradictorio, inmediato y oral como

planteamiento que rija la actividad primordial de los jueces.

La necesidad de los cambios a favor de los medios alternativos es evidente por la sobrecarga del
conjunto del sistema penal. Cotidianamente se generan largos tiempos de espera e ineficacias, que

terminan en un servicio inadecuado para los ciudadanos y el mantenimiento de la impunidad.

Asi, la estrategia para los delitos que no son graves esta vinculada a la conciliacion de las partes y la

reparacion del dafio, de forma que se concentren los esfuerzos en los asuntos relevantes.

Los accidentes que no pongan en riesgo la vida, los dafios a terceros y casos de primodelincuencia sin

violencia son algunos temas que pueden tratarse en un sistema de mediacion agil, donde lo primordial no

es la privacion de la libertad del responsable.
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Existen experiencias sobre sistemas de mediacion que pueden incorporarse a la vida de la ciudad.** Sin
pretender agotar lo que es tema de un andlisis mas amplio pueden considerarse los siguientes criterios:
la aceptacion de las partes, la aplicacion del modelo a responsables no reincidentes, el monto del dafio
no debe exceder un limite marcado en la ley, el proceso debera desarrollarse con confidencialidad e
inmediatez, ante un conciliador que podra exigir garantias en depdésito, los datos del caso seran

registrados y el responsable podra ser obligado a prestar un servicio comunitario.

De manera general, puede describirse el proceso de la siguiente manera: La victima recibe informacion
sobre la posibilidad de llegar a una conciliacién que le garantice la reparacién del dafio. La victima pide la
intervencion del area de conciliacion y entrega la informacibn que sea necesaria. La oficina de
conciliacion emite los citatorios. Las partes se presentan. El conciliador tiene reuniones por separado con
cada una de las partes y conjuntas cuando esto agilice la mediacion. Ambas partes firman un convenio

con garantias que le den certeza.

Este procedimiento tendria que llevarlo un conciliador con apoyo interdisciplinario. Puede discutirse si la
adscripcion del area de conciliacién debe ser al Ministerio Publico, pero en todo caso este es el rumbo de

una justicia que restaure el dafio y que no se centre en la pérdida de la libertad.

Otra opcién, que puede ir ganado espacio a favor de estos esquemas alternativos, es transformar las
sanciones administrativas en un proceso de mediacién y conciliacion con la emisién de una nueva Ley de

Justicia Civica, como se propone mas adelante.

En todo caso, la premisa en este punto es que la sociedad permita que el denunciante y el responsable
tengan mecanismos de participacion y conciliacién que descongestionen el &mbito penal. Ello implica otra

forma de actuar de las victimas, que en vez de limitarse a esperar que el poder publico encuentre la

2 Entre estas, destaca el Il Congreso Mundial de Mediacion realizado del 23 al 26 de noviembre de 2005

en la Universidad de Sonora, las experiencias en materia de conciliacion familiar existentes en
Michoacan, Oaxaca, Estado de México; Nuevo Ledn, Baja California Sur y Querétaro. En el caso del DF
ya opera, para temas no penales, el Centro de Justicia Alternativa dependiente del Tribunal Superior de
Justicia. Internacionalmente los casos mas conocidos son Chile, Argentina y Espafa.
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solucién al conflicto pueda, en determinados casos, ser participe de la reconstruccién de la convivencia y

la reparacién del dafio en beneficio propio.

» Por otra parte, los juicios penales deben desarrollarse de acuerdo a los principios de inmediatez,
oralidad, contradiccion y publicidad a partir de un modelo acusatorio, donde con formalidades basicas, la

determinacion de culpabilidad o inocencia sea tomada por el juez correspondiente.

El funcionamiento de este modelo implica que el Ministerio Publico pierde fuerza en el proceso y la gana
el razonamiento judicial, que el presunto responsable y la victima se benefician por la intervencion
inmediata y publica del juez, quien valora las pruebas de la parte acusadora y permite que estas sean

controvertidas oportunamente por el acusado.

» Una valoracién adicional, que parece pertinente es sobre el nimero de juzgados, sobre todo si se

considera que al implantarse modelos como el propuesto, la carga de trabajo se vera incrementada.

Actualmente en el DF hay 9 salas penales, 66 juzgados penales (que emiten sentencias en primera
instancia y estan distribuidos en los reclusorios) y 40 juzgados de paz penal (que conocen de procesos
sumarios y estén distribuidos en el conjunto del territorio). De acuerdo a la opiniéon de la Magistrada Irma

3

Galvan Monroy14 el trabajo en segunda instancia requiere de mejores condiciones para atender las

crecientes audiencias por sala y desahogar las apelaciones.

Desconcentrar, con enfoque de mediacidn, la justicia civica.
La intencidn de transferir el mando policial a las delegaciones ha sido conflictiva. Alejandro Gertz propuso
inicialmente establecer un mando delegacional, para después abandonar el proyecto; y aunque Leonel

Godoy lo argumenté de forma mas clara ante la ALDF, el problema no ha sido resuelto.

% Irma Galvan Monroy, “La administracion de justicia en materia penal en el Distrito Federal dentro de

las reformas penales 1995 a 2000” en Sergio Garcia Ramirez y Leticia Vargas Casillas, Las reformas
penales de los Ultimos afios en México, México, UNAM, 2001 pp. 241.- 249.

158



La situacion no ha sido resuelta, de forma que los jefes delegacionales no tienen el mando en su
localidad y mucho menos existe un mecanismo de representacion colegiada. En tanto no ocurra la
reforma al 122 constitucional y al Estatuto, es dificil pensar que la situacion sea superada en definitiva.

No obstante, la necesidad de las delegaciones por enfrentar el reclamo de seguridad publica contintia™**.
Por ello, se requieren cambios que fortalezcan la participacion de las administraciones locales para que

puedan intervenir en los conflictos comunitarios que se viven en las demarcaciones.

El cambio también debe incluir la orientacion de las sanciones de forma que la justicia civica tenga como
herramienta principal la mediacion. Asi, para fortalecer la autoridad delegacional y transformar la justicia

civica, tema en el cual es importante visualizar que la ALDF si tiene facultades, las lineas de accién son:

- Reorientar la justicia civica a un modelo de conciliacién; de ser necesarias las sanciones, deben
privilegiarse los trabajos comunitarios.

- Invertir recursos en la dignificacion de las instalaciones y la modernizacién de los registros.

- Entregar a las delegaciones la responsabilidad de los jueces civicos.

- Actualizar y capacitar al personal por medio de la Oficialia Mayor del Gobierno del DF para garantizar

homogeneidad en el servicio.

En complemento, también es posible realizar el movimiento administrativo para que los médicos legistas
sean adscritos a las delegaciones. La finalidad Gltima de este cambio no es fortalecer la administracién

delegacional sino permitir un mayor acercamiento de los servicios de justicia civica a la comunidad.

Readaptacién y ejecucion de sentencias.
Este rubro estd bajo la responsabilidad de la Secretaria de Gobierno del DF y es parte importante del
contexto. La politica de saturacion no genera beneficios al gobierno, ni a los internos y tampoco a las

victimas. Por esos es positiva la politica promovida para desarrollar el uso de brazaletes electronicos™*’.

144 Esto ha fomentado crear centrales de monitoreo y contratar policias auxiliares, entre otras iniciativas.
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Hay otras iniciativas que deben profundizarse. La primera es el bloqueo de sefiales telefénicas en
reclusorios. La segunda es separar a quienes purgan condena de quienes enfrentan procesos. La tercera
es respaldar la contratacion de quienes cumplen su sancién, preferentemente por el sector privado y por
lo menos por el gobierno en actividades de mantenimiento urbano. Cuarta, mejorar la atencion a los
familiares de los internos. Finalmente, mantener vigente la reclusion con acceso a los juzgados y asi

facilitar los procesos requiere remodelaciones que mejoren la seguridad.

Por otra parte no debe omitirse, que ya establecida por los penalistas, la inutilidad del incremento a las
penas como medida que inhiba el delito, es conveniente promover acercamientos con las autoridades y

los legisladores para recuperar la proporcionalidad de la pena que eliminé la reforma penal de 2003.

» Analisis estratégico del delito

La investigacién del fendmeno delictivo, en su génesis y evolucidn, es una tarea necesaria para el
gobierno de la ciudad. Sin diluir las fronteras entre las dependencias, es necesario que exista una oficina
de informacién centralizada. Hay que superar la percepcion, en ocasiones perversamente cierta, de que

los delincuentes saben més de la policia y el gobierno que éstos de ellos.

Se requiere un Centro Estratégico que relna la identificacion de los criminales sentenciados y de los
involucrados en averiguaciones previas (con fotografias, huellas, formas de operacidn); de los internos en
los reclusorios y de quienes cometan faltas administrativas; de los servidores publicos que tienen
contacto con la materia (ministerios publicos, policias, custodios y peritos entre otros); informacién de las
dependencias federales, agencias internacionales y del poder judicial para generar informacion veraz, y
oportuna. De esta manera no se dependeréa de informes externos para la operacion cotidiana. La finalidad

de este Centro es presentar estrategias analizando la generacion y el desarrollo del delito.

145 En noviembre de 2005, la secretaria de Gobierno promovié que se modificara la Ley de Ejecucion de

Sanciones.
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Ahora bien, todo este conjunto de cambios implica una visién general a favor de una redefinicién de la
seguridad publica. En ella los derechos del ciudadano son el aspecto central, para lo cual el quehacer
gubernamental privilegia medios de conciliacion, es supervisado por el poder Legislativo, modifica sus

estructuras para concentrarse en los casos de alto impacto y no se distrae en buscar protagonismos.

Ante la complejidad de esta serie de iniciativas, es conveniente razonar que éstas implican cuatro

grandes momentos de cambio y, en todo caso, debate.

El primero, de modificaciones constitucionales para dar facultades plenas al Legislativo y el Ejecutivo del
DF en la materia, eliminando la intromisidn presidencial. El segundo tramo de construccién es el Estatuto
de Gobierno para establecer las facultades que asumiria la ALDF, su relacion con el Ejecutivo y los
principios rectores en la materia. El tercer momento es la publicacién de una Ley de Seguridad Publica
para establecer, de manera adecuada, disposiciones acordes con los cambios propuestos y que sean
congruentes con la Ley Organica vigente. El cuarto es la renovacion de otras dependencias y procesos

que tienen influencia directa en la seguridad del DF.

Esa es la ruta de discusion y acuerdo. Pero... ¢ Es posible un compromiso politico de dimensiones tales

gue se reforme la seguridad de la ciudad? ¢Hay probabilidades de transformacion?

Desde mi punto de vista si. Debe considerarse que en la historia del DF han ocurrido grandes puntos de
quiebre y transformaciones institucionales que, en su momento, parecian excesivamente complejas. En

las circunstancias actuales, parece evidente que la ciudad se ve precisada a una nueva transformacién.

¢ Qué reflejan las condiciones vigentes? Discrecionalidad en el mando, falta de orden legal, escasez de la

participacién ciudadana, intromision del Ejecutivo federal, facultades y responsabilidades inadecuadas

para satisfacer las exigencias publicas; lo que en conjunto hace necesario renovar la seguridad publica.
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Puede sefalarse como obstaculo que la materializacidon de las reformas ha dependido de los intereses de
los partidos politicos y de las coyunturas. Que existen pocas condiciones y no hay confianza ni dialogo

suficiente para lograr el acuerdo.

Precisamente por eso puede ser util iniciar una discusion integral, de fondo, en la que méas que
intercambiar reclamos inmediatos, se proponga un punto de llegada; de manera que el cambio asi se
haga consensable y viable. En vez de avanzar por acierto y error, en parcialidades sujetas a los vaivenes

politicos de la coyuntura, es necesario convocar a una discusion amplia, integral.

En ese &nimo es en el que pueden contribuir ésta y otras investigaciones.

3. Iniciativas de politica de seguridad publica.
Las iniciativas de este apartado podrian desarrollarse mejor en la orientacién institucional presentada en
el punto anterior. Pero asumamos que el reto de las transformaciones también esta en las politicas a

aplicar. Que ademas de una intencionalidad distinta, es pertinente presentar lineas de trabajo practico.

Para que las exigencias del momento no generen presion contra la transformacién de largo plazo, es
importante que las iniciativas partan de dos puntos basicos. Primero, que en el &mbito interno se combata

la corrupcién; y segundo, que en el ambito externo, se valoren y procesen las percepciones ciudadanas.

A) Medir y hacer Gtil la presion social
Hoy se vive un circulo viciado. Las cifras oficiales no inspiran confianza en los ciudadanos, quienes
exigen resultados sin tener informacién atil. Al mismo tiempo, la presién social puede utilizarse como

arma politica, lo que incrementa las reservas de las autoridades. No hay punto de convergencia.

Para superar la desconfianza, el primer punto es una medicién imparcial y avalada socialmente. La idea

bésica es crear una comision de ciudadanos que conozca y autorice la metodologia de una medicién de
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opinién publical46. Posteriormente, la autoridad la realiza con un proveedor externo y éste entrega
directamente los resultados a la comisién ciudadana para que los difunda. El resultado es la validacién de

un indice ciudadano sobre la seguridad publica en la ciudad de México.

Los funcionarios deben perder el miedo a la evaluacién y el contraste de su actividad con la percepcion.
La realidad es que, al evaluarse las demandas publicas, puede cobrar utilidad la presidn social, en vez de

gue ésta mine las instituciones o que los servidores s6lo busquen satisfacer las exigencias del momento.

Una medicién avalada y difundida por una comision ciudadana es el inicio de una evaluacién confiable a
largo plazo. Se pueden medir las opiniones de las victimas para dimensionar la cifra negra de delitos no
denunciados. Si, pero también mucho mas, partiendo de que el delito es un fenédmeno con distintos

factores de riesgo y que la valoracién de los ciudadanos no se vincula inicamente con datos duros.**’

Se pueden identificar factores que inciden en la percepcion publica (por ejemplo, medios de
comunicacion, entorno urbano, respuesta gubernamental, experiencia personal) el respaldo o rechazo a

iniciativas publicas, ponderar situaciones especificas por zona o tipo de poblacién.

En todo caso, la conviccién es que esta herramienta facilita que las instituciones ubiquen conflictos y
planteen respuestas; ademas de que aun siendo de forma indirecta, la utilizacion de encuestas va en

animo adecuado de abrir espacios para que la opiniéon ciudadana oriente la accién gubernamental.

B) Ponderar la lucha contra la corrupcion.
Aungue discursivamente se apremia el combate a la corrupcion, en la practica se pospone, de forma que

persisten inercias altamente peligrosas y se le niega relevancia al tema.

%% |dealmente esta seria una tarea del Consejo de Evaluacion propuesto. Aun sin esta figura, resulta

fundamental que exista un aval ciudadano para ésta linea de accion.

47 a relevancia de la percepcion como fenédmeno social ligado a multiples variables ha sido explorada
por expertos que critican equiparar la incidencia delictiva con la valoracién de inseguridad. René Jiménez
Ornelas, “La percepcion, componente indispensable contra la inseguridad”, en Pedro Pefialoza, op. cit.
pp. 329 — 343.
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El origen de esa tolerancia se vincula con estimulos no institucionales, que influyen nacionalmente en la

relacion gobierno - aparato de seguridad.148

En la légica autoritaria, la preocupacién de los grupos
gobernantes es perpetuar esa condicién. La seguridad que les interesa no es la de los ciudadanos, sino

la suya y la defensa del orden establecido.

En México, la Direccién Federal de Seguridad fue el ejemplo mé&s claro. Se aceptaron violaciones a las
garantias, aunadas a relaciones de padrinazgo con grupos delictivos, a cambio del combate a las

organizaciones guerrilleras y lealtad al grupo dominante.

El dinero de la corrupcién se toleraba como complemento a los ingresos de los elementos y beneficio a
sus superiores. Ante la ausencia de una politica de profesionalizacion y dignificacion, lo que se vivio fue

la perversién del servicio publico y la extorsion al ciudadano.

Actualmente, la lucha anticorrupcién se expresa en politicas de recursos humanos que reconocen a los
buenos elementos. Muy bien. Pero el tema no lo constituyen las actuaciones excepcionales de algunos,

sino la conducta general de la mayoria.

Ademas de la mejora salarial, propongo promover tres cambios: Mejorar la sancién penal, profundizar la

depuracién, y, como condicién necesaria, mantener la gobernabilidad interna de la institucién.

. Gobernabilidad para los cambios.

El problema préctico, donde choca el &nimo de mejora, es el apego a los vicios y reglas no escritas de la
vida policial. La gestion cotidiana, marcada por la discrecionalidad y la corrupcién parece persistir, con
sus beneficios y beneficiarios. La condicién temporal del mando complica la transformacion; adn sin

considerar que la rebelién de la tropa pueden inducirla o aprovecharla quienes defienden sus privilegios.

8 Ernesto Lépez Portillo Vargas, “La policia en México: funcién politica y reforma” en Bailey John y

Chabat, Jorge, op. cit. pp. 149 — 179.
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El reto implica mantener la gobernabilidad al tiempo que se promueven cambios. Una experiencia

interesante ocurrié en Pert en 2001**°

, donde se promovieron consultas con garantias de secrecia.

Para el caso mexicano, y en particular el DF, la operacién seria asi. El secretario forma una comision, de
distintas jerarquias, con la mayor autoridad moral posible. A esa comisién se le plantean los proyectos de
manera que avale una consulta mediante cuestionarios no identificables, donde los elementos califiquen
y opinen sobre sus riesgos, el respeto a sus derechos, la relaciébn con la comunidad, condiciones de

trabajo, relacion con sus superiores y valores.

Esa informacién legitimara algunas de las transformaciones y moderara otras. El resultado general debe

ser un mayor respaldo, que impida que quienes quieran frenar los cambios, mantengan o ganen adeptos.

. Mejorar la sancién penal.
Para neutralizar plenamente al servidor que pervierte su funcién, las sanciones contra los policias

corruptos deben ser no sélo administrativas, sino penales.

Para ello, los planteamientos del Codigo Penal deben revisarse. En principio por que la sancion a la
policia no se sefiala de manera especifica, sino que se entrevera en dos circunstancias: La primera, al
incluir al policia como uno mas de los servidores publicos; la segunda, al sefialar como agravante para la

asociacion delictuosa el ser o haber sido policia.

No hay un apartado especifico para la policia y la seguridad publica, como si existe para delitos que
pueden darse en la procuracion de justicia, en la ejecucion de sentencias y los centros de

readaptaciénlso.

149 Lépez Portillo Vargas, Ernesto. “Discusiones varias para la reforma policial democrética” Pedro

Pefialoza, op. cit. p. 363 — 375.
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Ademas de la poca coherencia, esta circunstancia abona dos conflictos. Primero, que para sancionar al
policia por participar en la delincuencia organizada, lo primero que debe acreditar la investigacion es que
éste acord6 organizarse para cometer una serie de delitos de manera “permanente” o “reiterada”™*". En
contraparte, si no se demuestra la sistematicidad vinculada a la delincuencia organizada (argumentando

quizé una participacion Unica), el policia no tiene sancidn adicional o agravada.

El segundo asunto es considerar si es correcto que las sanciones para los policias sean iguales que para
el conjunto de los servidores publicos. Todos éstos pueden ser sancionados por practicas como abuso de
autoridad, uso ilegal de la fuerza o de atribuciones, intimidacion, negaciéon del servicio, cohecho, y

enriquecimiento ilicito, entre otros.

Pero no todos los servidores publicos estan armados y tienen la responsabilidad directa de la seguridad o
la prevencion del delito. Desde mi punto de vista, el dafio que generan la inaccién, negligencia o

encubrimiento a los delincuentes, justifica una sancién especifica y probablemente agravada.

. Profundizar la depuracion y reforma policial.

En el periodo que se estudié, el efecto de unas cuantas consignaciones, de exdmenes antidrogas
aprobados por el 95% de los elementos, de supervisiones sin la influencia de actores externos, de cursos
de actualizacion fueron, pese a la voluntad de cambio, hechos cosméticos. No modificé en lo sustancial

una institucién que, con mas de 100,000 policias, tiene dimensiones gigantescas.

Si las corporaciones no son saneadas, son inutiles para recuperar la seguridad. Si no controla la fuerza,

el mando queda en peligro. Puede recibir el fuego de la delincuencia y el de sus propios elementos.

120 g Cédigo Penal lo precisa en los capitulos Il, IV, VI y VII del Titulo Vigésimo, denominados

especificamente: Delitos en el Ambito de la Procuracion de Justicia, Delitos cometidos en el Ambito de la
Administracion de Justicia, Delitos cometidos en el Ambito de la Ejecucién Penal y Evasién de Presos.
I Articulo 254 del Cébdigo Penal del DF.
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152 En Buenos Aires,

Para ser relevantes, las reformas policiales deben ser amplias e incluir los mandos.
al descubrirse que los responsables de un atentado antisemita fueron policias sobornados, la mayoria de
los oficiales (300) salieron de la corporacion. En Colombia, el escdndalo de un crimen contra una menor
detoné el hartazgo social, de forma que en 1994 salieron 7,000 policias incluyendo oficiales de alto nivel,

hecho convergente con la limpia promovida por el Gral. José Serrano como condicién para luchar contra

el narcotréfico.

En el caso del Distrito Federal, es importante que el titular de la Secretaria cuente con un circulo leal a la
institucion y su renovacioén. Por ello debe reconocerse como un avance la creacién del Centro de Control

de Confianza y de la Unidad de Asuntos Internos.

Ya con estas disposiciones institucionales, lo que falta es iniciar la depuracién. En complemento, debe
mejorarse el respaldo presupuestal para programas de jubilacidn, retiro voluntario y otros semejantes que

ofrezcan una salida a los mandos. Para tal fin deben aportarse recursos publicos a CAPREPOLI.™®

Aungue en fecha posterior al periodo de estudio, se han impulsado mejoras para los policiasls", todavia
es necesario sefialar legalmente el monto minimo del salario digno al que se refiere el articulo 40 de la
Ley de Seguridad Publica. Lo cual no limita para que a partir de él existan incentivos por desempefio,

capacitacion y antigiiedad para que funcionen como elemento diferenciador y estimulo al esfuerzo.

C) Mantener orden y supervisién.
Los policias de la ciudad sintetizan la importancia de la evaluacién del mando en una frase: orden no

supervisada no es ejecutada.

152 Hugo Firling, “La reforma de la policia y el proceso de democratizacién” en coedicion del mismo autor

con Joseph Tulchin, Crimen y violencia en América Latina, Seguridad ciudadana, Democracia y Estado.
México, Fondo de Cultura Econémica, 2005. pp. 29 — 62.
123 Caja de Prevision de la Policia Preventiva. Se fondea con aportaciones de los elementos y del
(1;591bierno para respaldar préstamos y jubilaciones.

En el 2006 se promovieron retiros voluntarios y se inici6 la simplificacion de la estructura de grados.
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Por esa relevancia, debe fortalecerse el esquema de supervisién del Jefe de Gobierno iniciado en el
2000. Cuando comenz6 su mandato, Lépez Obrador podia impulsar o no la atencién personal del tema. A
mi juicio es necesario que, en vez de ser una disposicién administrativa promovida circunstancialmente,
ahora sea una disposicion regular en la Ley de Seguridad Publica, formalizando la operacién cotidiana

del Gabinete de Seguridad Publica.

También debe mantenerse la responsabilidad por cuadrantes y tipos de delitos. Este esquema puede
mejorarse, pero tiene como beneficios centrales reducir las horas muertas en el servicio, inhibir conductas

irregulares y contribuir al combate a la corrupcion.

Adicionalmente, es posible proponer siete mejoras al servicio policial: Descartar los turnos de 12, y mas
aun los de 24 horas de trabajo, para todos los tipos de servicio. Crear un area de apoyo juridico al menos
por cada delegacién, para que respalde la actuacion policial. Mejorar el equipo y transporte de equipos de
reaccion inmediata para situaciones de crisis. Instalar mas cadmaras de vigilancia. Establecer un depésito
vehicular (conocidos como corralones) por delegacidn. Incrementar el personal femenil, por su vocacion
comunitaria, con una convocatoria especial. Vincular la mayoria de las grias (de la SSP o

concesionadas) a las jefaturas de sector, para acercarlas a la valoracion delegacional.

D) Reforzar el Instituto de Formacién Policial.
Aungue ha tenido modificaciones de denominacion y sede, la preparaciéon de los policias no se ha

transformado en lo sustancial*®.

Se sigue reclutando personal que, después de tres meses de clases y tres de préactica, son considerados
aptos para el servicio; y si bien el Instituto ofrece opciones de especializacién, la mayor parte de los

elementos al terminar su internado es asignado al trabajo en las calles.

155 aAcademia de Policia, Centro de Formacion y Colegio de Policia fueron denominaciones anteriores a la

Ley de Seguridad Publica, que cred el Instituto Técnico de Formacion Policial.
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Existe un area de investigacion e intercambio, pero el contenido de la formacién es demasiado elemental:
funcionamiento interno de la SSP, nociones basicas de derechos humanos, vinculacién ciudadana,

instruccién fisica y practicas con armamento.

La capacidad instalada del Instituto es pequefia. El secretario Gertz enfrent6 ese problema para cubrir el
proyecto Nueva Policia y Ebrard Casaubon suplié la carencia mediante cursos compartidos con la UNAM.

Pero el problema persiste: 50 aulas no son suficientes.

Asi, la capacitacion de los elementos es apenas aceptable. Por ello debe adecuarse a las necesidades
del cambio en seguridad publica. Debe realizarse una inversiébn importante en infraestructura para
aumentar su capacidad, ampliar el programa académico, alentar la investigacién del personal académico

y reforzar la vinculacidn con expertos y analistas externos.

E) Politica de prevencion social del delito.
La vinculacién con la sociedad puede ser la gran diferencia. En vez de limitarse a ir tras el delito
consumado, la politica de la ciudad debe hacer converger las actividades punitivas con las preventivas.

Este es un razonamiento expuesto por voces expertas, pero que no recibe la suficiente atencion.

Asumida la idea de que la seguridad se crea o se pierde socialmente, es necesario plantear acciones
especificas, que atiendan las condiciones vinculadas con la génesis y desarrollo del delito. Algunas de
las acciones practicas y en las que de forma directa, las autoridades pueden convocara los ciudadanos a

sumar esfuerzos son las siguientes:

. Combatir el narcomenudeo y el vandalismo en las escuelas.

Lo primero es estudiar, con fondos publicos, las situaciones en las que se incrementa el peligro en las
escuelas. Esto significa disefiar y aplicar cuestionarios sobre temas de desercién, violencia intrafamiliar,
adicciones, bajo rendimiento escolar, baja autoestima y valoracién del entorno social. Los jovenes que

tienen dificultades en estos rubros requieren apoyo antes de que desarrollen conductas mas graves.
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Contar con esa informacién dard certeza en la atencién de los de factores de riesgo, mejorara la
integracion de la comunidad y facilitara la colaboracién con la autoridad. En el proceso de acercamiento

es posible identificar casos individuales que requieren de apoyo particular.

. Crear comités escolares y fomentar practicas de prevencion.
Es importante garantizar continuidad en la mejora de la seguridad escolar. Es conveniente establecer
comités escolares con maestros, padres de familia y alumnos. De otra manera, sin un interlocutor que de

seguimiento a los compromisos, la efectividad de las acciones se diluye.

La SSP y las delegaciones pueden convocar a la creacidon de comités escolares de seguridad, que son el
punto de apoyo para supervisar el entorno urbano (iluminacion, vialidad, lotes baldios y otros factores de
riesgo), aplicar revisiones (tipo mochila segura), supervisar la efectividad del patrullaje en la zona,
identificar situaciones que puedan implicar la realizacién de un delito, mantener contacto para canalizar
casos especificos, entre otros. Sus integrantes deben recibir acreditacion y capacitaciéon de acuerdo a

cada nivel educativo.

Otro aspecto que puede explorarse son las becas académicas para jovenes en situacion de riesgo.
Ademas de la labor social que desarrollan el DIF o instancias semejantes, es posible asignar recursos a
un programa de apoyo a jovenes que vivan situaciones de violencia intrafamiliar, baja autoestima y otras
condiciones que pueden llevarlos a conductas agresivas. Respecto a la educacion civica esta debe
actualizarse con hechos y consecuencias actuales de las conductas. También seria un cambio sustantivo
para la ciudad que se ampliara el horario escolar basico por ejemplo a las 2:00 de la tarde, para hacerlo
compatible con la vida laboral y facilitar que los nifios estén o bajo el amparo de su plantel o con atencién

familiar.

. Alentar la formacion de comités comunitarios.
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La representacion de la comunidad de la ciudad es pobre. La participacién ciudadana ha sido pospuesta
por los partidos politicos. No hay eleccién de representantes vecinales Gtiles para gestionar los conflictos
y necesidades inmediatas. Los jefes delegacionales no tienen un érgano colegiado para consensar

acciones y sdlo rinden cuentas de manera formal una vez al afio ante el Legislativo.

Aungue tanto Gertz Manero como Marcelo Ebrard convocaron redes de contacto ciudadano, la practica

es que estos comités no tienen permanencia.

Pero para superar esta carencia, la politica de seguridad no debe ser crear una red efimera sino acordar
con las autoridades delegacionales y el gobierno de la ciudad, la renovacion de la representacion
comunitaria. Esto es necesario para tener menos dispersion en la participacién social, crear canales de

respaldo, que ademas gestionen la instalacién de beneficios como las alarmas comunitarias.

. Mejorar el registro y ordenamiento de la actividad en via publica
En el caso de los trabajadores en via publica, muchas veces se urge que la policia los retire por la fuerza.

Por otra parte, existen redes de lealtades corporativas contrapuestas a la aplicacién de las normas.

La secretaria de Seguridad Publica y las autoridades locales pueden lanzar programas de registro y
ordenamiento, particularmente en los cruceros. Esta es la mecénica de operacion en términos generales:
las autoridades convocan a un registro individual de los trabajadores no asalariados. Estos deben aportar
elementos que faciliten su identificaciébn, ademés de convenir con autoridades, y en su caso vecinos,

horarios y condiciones para el uso de la via publica. A cambio reciben gafete y chaleco identificador.

El control de los trabajadores inhibe su vinculo con actos ilicitos. Como opcidn no agresiva, el esquema

de registro, ordenamiento y conciliacién vecinal puede extenderse incluso al sexoservicio.
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. Reforzar la policia de cercania.

Debe adoptarse como la principal modalidad de accién con los vecinos. La capacitacion practica en la
materia serd en cada sector, dando preferencia a la accién por cuadrantes con supervision comunitaria.
Los resultados son la mejora del servicio y su percepcion, ruptura de acuerdos no institucionales y mayor
respaldo social. La instruccién sobre el tema debe formar parte relevante de la capacitacion a los reclutas
en el Instituto Técnico de Formacion Policial. Se deberd alentar la participacion y la evaluacion de los

ciudadanos respecto de esta policia especializada.

. Desarrollar jornadas comunitarias con delegaciones y gobierno central.
Un factor que puede abatir la incidencia delictiva y mejorar la percepcion ciudadana es el rescate de
espacios comunes. Esto dificulta la actuacion del delincuente, focaliza la prestacién de servicios publicos,

facilitando atraer recursos publicos y privados.

Contar con areas comunes iluminadas, limpias, sin graffiti, que permitan la convivencia social dificulta la
accion del delincuente, y méas adn si entorno a este rescate urbano se generan iniciativas de organizacién

comunitaria.

Recursos hay en los gobiernos del DF, delegacionales y en la SSP. Lo que se requiere es voluntad de

trabajo conjunto y acordar el manejo de la imagen.

. Modificar el uso del alcoholimetro.
Reducir los accidentes por consumo excesivo de alcohol puede hacerse sin impedir el libre transito, con

el uso optativo del alcoholimetro.

La idea es que los jovenes se diviertan sin ponerse en riesgo. Las inspecciones para aplicar el

reglamento de transito se realizan en las afueras de los centros nocturnos. A quien los médicos detecten

como alcoholizado se le invita a tomar un taxi o a llamar una persona de su confianza. Si intenta conducir
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se le aplican las sanciones correspondientes. Dadas las dimensiones de la ciudad México este programa

requiere de la colaboracion delegacional.

Las ventajas adicionales de esta actuacion es que no establece retenes, no deteriora la relacion con los
prestadores de servicios, no dificulta la actividad de restaurantes y centros nocturnos, alienta la
participacién de los transportistas y es posible acompafiar la accidon con campafas, a gastos compartidos,

con los medios de comunicacion.

. Difusion masiva de guias de autoproteccion.

Para orientar la prevencion de los delitos méas frecuentes deben difundirse ampliamente elementos de
autoproteccion y cuestionarios de auto evaluacidn. Esta accion integra la responsabilidad ciudadana, a
condicion de producir materiales de facil comprension. Ademas la seguridad familiar y personal proactiva

se convierte en alternativa a la compra de armas para la autodefensa.

En la actualidad hace falta determinacion y recursos para pasar de la produccién de folleteria a anuncios

en television y radio.

. Transporte seguro.
Frenar los delitos en esta area implica combatir unidades no autorizadas. La mayor parte de los
concesionarios, que son regulares, apoyarian la medida y se inhibirian posibles vinculos con actividades

delictivas.

El punto de inicio es permitir y regular la compraventa entre particulares de los titulos de concesion, con
los que se trabaja, por ejemplo un taxi. Actualmente esa transaccién es ilegal, pero termina ocurriendo y
cada una distorsiona los registros oficiales. Es mejor reconocer la realidad, y avanzar a la regularizacion

supervisada por la autoridad administrativa.
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Esta y otras lineas de accion, (circulacion con luces interiores prendidas, remisiéon de vehiculos no
autorizados, acceso a las bases de datos, establecimiento de bases de servicio, atencién a horarios y
zonas criticas) implican mejorar la coordinacién de la Secretaria de Transportes y Vialidad con la de

Seguridad Publica.

Debe sefalarse que el conjunto de politicas de prevencion y participacion comunitaria se ha estado
aplicando en los estados y municipios del pais. Aunque con falta de recursos, hay posibilidades, en el DF

y en el pais, de producir los materiales y programas especificos con equipos interdisciplinarios.

La ciudad puede recuperar esas experiencias y asignarles recursos suficientes, en vez de privilegiar la
compra de armas y patrullas. Un complemento bésico a esta linea de trabajo es mejorar la coordinacion
con otras dependencias, en particular con las autoridades delegacionales, para lograr un efectivo

contacto con la comunidad.

El conjunto de las propuestas sefialadas se integra con un esquema de participacién y evaluacion de la
representacion politica de la ciudad en el proceso de planeacion de las politicas, con la participacion de
ciudadanos capacitados e independientes en la evaluacion, con la medicion de la opinion de la sociedad,
con la promocién de la mediacion y la conciliacién, e incluso con una nueva actitud de quienes sean

victimas de un delito no grave.

Todo este planteamiento, desde el acercamiento con la policia comunitaria en un cuadrante especifico
hasta las decisiones que involucran a la ciudad tiene la posibilidad de mejorarse con la participacion

social.

F) Convenios con lainiciativa privada
Sin ser limitantes, se puede impulsar con el sector privado estas iniciativas: Promover que armadoras
marquen las autopartes o como algunas, que han decidido acabar con el mercado negro, regalen los

accesorios que se roban con mas frecuencia. Apoyar, con tarifas preferenciales, la difusién de las
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medidas de autoproteccion, de los cuestionarios de autoevaluacion y de los teléfonos de emergencia.
Contratacion de quienes terminen su sentencia para inhibir la reincidencia. No comprar ni alentar el

intercambio comercial de carteras de clientes.

G) Acuerdos con la federacidon y metropolitanos
Con el Estado de México, Morelos e Hidalgo ya es indispensable una intervencién mas activa. Hay que

superar el nivel de reuniones protocolarias.156

El Estatuto permite la creacién de comisiones y es conveniente que el primer acuerdo sea mejorar el
intercambio de informacion para que las acciones preventivas no sean a ciegas. No tiene caso realizar
operativos conjuntos tipo filtro, en los que se detiene a los transelintes esperando alguna intervencion
relevante, sino al revés: que los datos orienten la accion; que no se detenga para investigar si ho que se

investigue para detener.

En materia legislativa debe alentarse la reunion de las comisiones de seguridad publica de estas

entidades para realizar andlisis comparativos y homologar criterios.

Con la Federacion, sin renunciar a las reformas constitucionales, debe insistirse en mejorar el combate al
lavado de dinero. No es sensato que la lucha contra el crimen sea sélo de los policias, cuando hay que
enfrentar una estructura financiera capaz de manejar, ocultar y limpiar los recursos del hampa. Las
autoridades de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, del Sistema de Administracion Tributaria, la

Comisidn Nacional Bancaria y de Valores deben ser méas activas.

Para hacer mas efectiva la colaboracion federal respecto a la venta de armas y el combate a las drogas,

también debe revisarse el nUmero y ubicacién de las agencias federales.

%% Desde 1995 existe la Comision Metropolitana de Seguridad y Procuracién de Justicia, sin que esta

instancia u otras semejantes tengan acciones relevantes.
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Ahora bien, debe advertirse que el conjunto de estas acciones preventivas no pueden corregir en 15
minutos lo que tiene 15 afios de experimentarse. Son iniciativas que tendrian mejor cauce si se lograran

las transformaciones constitucionales y politicas relativas a la seguridad publica.

En todo caso, el conjunto de acciones propuesto tiene la pretension de ser puntual. Establecer convenios
con la federacion y las entidades metropolitanas, involucrar a la iniciativa privada, fomentar la
participacién de la comunidad con lineas de accion especificas, mejorar la formacion de los elementos,
reforzar el orden y la supervision, impulsar a fondo la lucha contra la corrupcion y reconocer la
importancia de la percepcién ciudadana representan una alternativa de accion que tiene el animo de

proponer un cambio de rumbo. Es decir, cumplir con el andlisis critico, pero planteando opciones.

Sin duda es posible iniciar cambios en la materia. Ser& un proceso arduo que implica identificar, frenar,
revertir, proponer y superar las limitantes de la politica exclusivamente punitiva. El reto es empezar a

promoverlos.

4. La seguridad publica como tematedrico.
El enfoque predominante de esta investigacion fue el andlisis de caso. Se analizé un tema preciso en una
temporalidad especifica. Pero presentar una conclusion seria un esfuerzo incompleto si no se reflexiona

un poco mas sobre las dimensiones de la seguridad.

El fondo del problema es, finalmente, las relaciones entre los hombres, a las que distintos filésofos y

pensadores politicos han analizado.

En la historia de las ideas politicas destacan dos grandes tedricos que han abordado el tema de manera
contrastante: Thomas Hobbes y el Bar6n de Montesquieu157. Vale la pena volverlos a leer para tener una

visibn mas amplia.

157Montesquieu. El espiritu de las leyes. Argentina, Heliasta, 2005, 655 pp. Las citas son del libro VI,

capitulo Xll, denominado precisamente “Del poder de las penas”.
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En el siglo XVII, Thomas Hobbes planted la fuerza como principal solucién a la convivencia social™®®. E

n
su razonamiento, el hombre tiende a combatir a otros hombres y se requiere de un factor de fuerza mayor
qgue inhiba esa barbarie. Para lograr la paz y el orden se requiere un monstruo, el Leviatan, dotado de

fuerzas sin par, para que pueda imponer, desde la cuspide, sanciones que contrarresten la condicién

natural de ataques mutuos.

Este pensador inglés afirm6 que la naturaleza de la humanidad es la igualdad, pero “la igualdad de
esperanza respecto a la consecucién de nuestros fines. Esta es la causa de que si dos hombres desean

la misma cosa y en modo alguno pueden disfrutarla ambos, se vuelven enemigos...”

Hobbes resalta el caracter canibal de esa igualdad al sostener que “un agresor no teme otra cosa que el

poder singular de otro hombre...”

Asi, considera evidente que: “durante el tiempo en que los hombres viven sin un poder comin que los
atemorice a todos se hallan en la condicién o estado que se llama guerra, la guerra tal que es la de todos

contra todos.”

La vocacién punitiva del razonamiento es tan notoria que considera la sancidn maxima, es decir la muerte

y el temor a la muerte, como la primera fuerza de la cohesion social.*

AuUn asi, la conjuncién de las voluntades en una sola voluntad publica fue una gran aportacién de
Hobbes, que legitimd la existencia de una fuerza a la vez protectora y represora, que con su unidad

genera y expresa la fortaleza de la representacién colectiva.

'*8 Thomas Hobbes, Del ciudadano y Leviatén. Espafia, Tecnos, Clasicos del pensamiento, 2001, 210 pp.

Las citas corresponden fundamentalmente al capitulo Xlll, dedicado a la condicion natural del género
humano.

%% De acuerdo a Hobbes, la primera de las pasién que inclinan a los hombres a la paz es “el temor a la
muerte”, para poner en segundo término “el deseo de las cosas necesarias para una vida confortable y la
esperanza de obtenerlas por medio del trabajo”. Op. cit. Cap. XIII.
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Pero no hay mas que un momento en el cual los hombres ceden la voluntad; después de ese punto ya no
hay retorno. Conformado el Estado se le debe lealtad y sumision sin cortapisas, al grado que ni siquiera

debe subordinarse a las leyes, pues se perderia la fuerza de la soberania.'®

El paradigma de Hobbes es un canto a la fuerza del Estado que nos salva de la voracidad individual, pero
en su esencia tiene una conviccidn pesimista sobre la naturaleza humana, en la que no existe posibilidad
de una mayor conciencia, ni una idea de comunidad, ni perspectiva de generar una conducta menos

egoista como punto de partida.

En contraste, est4 la solucién liberal al problema de la convivencia. Un pensador aristocrata, Charles Luis
de Secondat, Baron de Montesquieu, propone otras ideas. Confiar en la democracia, en el equilibrio y

separacion de poderes.

Dos citas de Montesquieu parecen hoy particularmente vigentes. La primera es con la que el fil6sofo
francés alaba a “los gobiernos moderados, en los que el mas humilde de los ciudadanos es atendido, a
nadie puede privarsele de su honor ni de sus bienes sin un detenido examen, a nadie quitarsele la vida si

la patria misma no lo manda y aun dandole todos los medios de defensa.”

La segunda cita de este clasico exhibe que tan viejo es el truco de intentar resolver las crisis imponiendo
sanciones severas e inatiles. “Cuando surge en un Estado una inconveniencia grave o imprevista un
gobierno violento quiere corregirla de manera subita; y en lugar de hacer ejecutar las leyes vigentes,
establece una pena cruel que enseguida corta el mal. Pero se gasta el resorte: la imaginacién se

acostumbra a la pena extraordinaria y a la grande como antes lo habia hecho a la menor...”

1% En este rubro, Hobbes critica la tesis de Aristoteles segun la cual en un gobierno ordenado no deben

gobernar los hombres sino las leyes. El rechazo a este planteamiento al que llama pagano es que
permite a los hombres, cuando no les agradan sus gobernantes escuchar a los criticos que descalifican a
los gobiernos llamandoles tiranos.
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En el mismo capitulo, Montesquieu remata explicito y vigente: “Si examinamos la causa de todos los

relajamientos, veremos que proceden siempre de la impunidad, no de la moderacién de los castigos.”

Montesquieu propuso que un poder equilibrara a otros de manera que los hombres no fueran avasallados

por el poder monstruoso que concibié Hobbes.

De esta forma, bajo el debate de algunos de los pensadores mas importantes de la teoria, es como
puede reflexionarse, sobre las dimensiones de la seguridad, si a titulo de conclusion, pero también de

conviccion.

De manera que, mientras hay quienes sostienen que la politica de seguridad es un asunto que
fundamentalmente se resuelve con mas recursos, y otros plantean que el enfoque predominante es la ley
y su incumplimiento, en la percepcién del politélogo el tema es la seguridad de las cosas publicas, de las

condiciones y libertades ciudadanas, que estan vinculadas al desarrollo del Estado.

Es rechazable que la seguridad sea una premisa y una exigencia que supere al sistema democrético y las

libertades de la sociedad. Tampoco es aceptable la concentracion de facultades que hagan de un

individuo o una institucién la depositaria de un gran poder, concebido para vigilar y castigar.

El equilibrio de poderes es indispensable para permitir las garantias procesales. Es inadmisible que un

poder prevenga, persiga faltas administrativas, persiga delitos, prepare consignaciones, sustituya al juez,

y encierre al reo para su pretendida rehabilitacion.

El modelo de seguridad publica que requerimos, y no sélo la ciudad si no como pais, es un proyecto que

la asuma como parte integrante y subordinada de la vida democratica.

A esa causa es a la que pretendo sumar, con sus aciertos y errores, el trabajo que hoy presento.
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