1

UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA
DE MEXICO

FACULTAD DE CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES

CAUSAS Y CONSECUENCIAS DEL AUMENTO EN LA

INSEGURIDAD PUBLICA EN EL DISTRITO FEDERAL.

PROPUESTAS PARA EFICIENTAR EL COMBATE A LA
DELINCUENCIA

T E S I S

@ U E F R E 5 E N T A ,

AGUILAR HERNANDEZJ LEONOR  ALCIA
PARA OBTENER EL TITULO DE

LICENCIADA  EN  CIENCIAS  POLITICAS

Y ADMINISTRACION PUBLICA
(ESPECIALIDAD EN ADMINISTRACION PUBLICA)

29cz|
ASESOR: MTRO. RAMIRO CARRILLO LANDEROS

2001




pr—

%‘g Universidad Nacional
:‘\-A

2%  Auténoma de México
UNAM

UNAM — Direccién General de Bibliotecas Tesis
Digitales Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADOS © PROHIBIDA
SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta
protegido por la Ley Federal del Derecho de
Autor (LFDA) de los Estados Unidos
Mexicanos (México).

El uso de imégenes, fragmentos de videos, y
demas material que sea objeto de proteccion
de los derechos de autor, sera exclusivamente
para fines educativos e informativos y debera
citar la fuente donde la obtuvo mencionando el
autor o autores. Cualquier uso distinto como el
lucro, reproduccién, edicion o modificacion,
sera perseguido y sancionado por el respectivo
titular de los Derechos de Autor.



A Dios, por todo 1o bueno y lo malo en mi vida

A mi mama, por su amor, apoyo
y confianza incondicional

A Paulino, el amor de mi vida

A Rogelio, por su invaluable amistad




INDICE

TEMA PAGINA
INTRODUCCION i
CAPITULO | ESTADO GOBIERNG Y ADMINISTRACION PUBLICA 8.
1.1. Origen, significado y caracteristicas del Estado 8.
1.1.1. El Estado moderno 10.
1.1.2. El Estado contemporaneo 12.
1.1.3. Bl Estado mexicano 12.
1.2. Gobierno y division de poderes 15.
1.2.1, Poder gjecutivo 17.
1.2.2. Poder legislativo 20.
1.2.3. Poder judicial 22,
1.3. Niveles de gobierno 24.
1.3.1. Nive! estatal 24,
1.3.2. Nivel municipal 25.
1.4. Administracion publica federal 26.
1.4.1. Administracién centralizada 28.
1.4.2. Administracion paraestatal 30.
1.5. Conceptos de seguridad publica y de policia 32,
1.6. El Distrito Federal 34
1.6.1. Gobierno y administracién publica local 34,
1.6.2. Evolucién histérica de la seguridad pablica en la capital 37.

1.6.3. Marco normativo actual 39.



CAPITULO Il SITUACION ACTUAL Y CAUSAS DE LA INSEGURIDAD
PUBLICA EN MEXICO Y SU CAPITAL

2.1. Antecedentes
2.1.1. Programa Nacional de Seguridad Publica

2.2. Situacion actual de inseguridad
2.2.1. Secuestros
2.2.1.1, Secuestros rapidos, virtuales y exprés

2.3. Ei caso del Distrito Federal

2.3.1. Estructura administrativa de las corporaciones policiacas capitalinas
2.3.1.1. Policia preventiva

2.3.1.2. Policia judicial

2.3.1.2.1. Ministerio pablico

2.3.1.2.2. Policia judicial del Distrito Federal

2.4, Factores que inciden en el aumento de la delincuencia
2.4.1. Crisis econdémica

2.4.2. Factores sociales

2.4.2.1. Migracion y densidad poblacional

2.4.2 2. Desintegracion familiar

2.4.3. Factores psicologicos

2.4 4. El sistema legal a! servicio de la delincuencia

2.4.5. Deficiencias en los cuerpos policiacos

2.4.5.1. Corrupcion y policias delincuentes

2.4.5.2. Impunidad de delincuentes

2.5. Balance general de la inseguridad pablica en el Distrito Federal
CAPITULO Il CONSECUENCIAS POLITICAS Y SOCIALES DEL
AUMENTO EN LA INSEGURIDAD PUBLICA

3.1. Falta de credibilidad en las autoridades
3.1.1. Disminucion en la denuncia de delitos

41

41.
44

46.
47.
49.

51.

SN S 4

58.
59.
62.
62.
63.

67.
70.
72
74,

75.

78.

78.
80.

|



3.1.2. Aumento en la demanda de servicios de seguridad privada
3.1.3. Generalizacion de la violencia

3.2. Debilitamiento de la legitimidad gubernamental
3.21. Concepto

3.2.2. La efectividad vinculada a la legitimidad
3.2.3. Legitimidad dei gobierno capitalino

3.3 Ingobemabilidad

3.3.1. Concepto

3.3.2. Gobernabilidad en América Latina
3.3.3. El caso de México y su capital

3.4 Prospectiva

CAPITULO IV PROPUESTAS PARA UN EFICIENTE COMBATE A LA
DELINCUENCIA

4.1. Reformas a la politica econdmica nacional
4.1.1. Creacion de empleos
4.1.2. Combate a la pobreza

42 Esquema de mejora continua al interior de las corporaciones
pcliciacas

4.2 1. Seleccion de la persona idénea para su desempefio como policia
4.2.2. Promecioén de la carrera policial

4.2.2.1. Capacitacion constante

4222 Salarios proporcionales al tipo de trabajo y oportunidades
frecuentes de ascenso

4.2.2.3. Buenas condiciones de jubilacién

4.2 3. Reforma dentro de los Ministerios Pdblicos

4.3. Participacion y conciencia ciudadana

CONCLUSIONES

81.
85.

87.
88.
89.

94,
94,

100.

104.

107,

109.
112.
114.

120.

121.
123.
124.

127.
129.
132.

137.

141,

nr



ANEXOS

ANexo 1 Principales ejes y avances del Programa Nacional de Seguridad
Publica

ANEX02 Comportamiento del secuestro en México

ANEXO 3 incidencia delictiva en promedio diariamente

ANEX0O 4 Informacién estadistica de la incidencia delictiva por delegacion
y tipo de delito

ANEXOS Incidencia delictiva  Recuento detegacional de delitos 1999
ANEX0O 6 Incidencia delictiva por tipo de delito 1999

ANEXO 7 Incidencia delictiva Recuento delegacional de delitos 2000-
2001

ANEXO B Incidencia delictiva por tipo de delito 2000-2001

ANEXO 9 Informacion estadistica del personal de la SSP Premios y
estimules (abril 1999-marzo 2000)

ANEXO 10 Informacion estadistica del personal de la SSP  Prestaciones
y relaciones laborales (abril 1999-marzo 2000)

ANEXO 11 Informacion estadistica del personal de la SSP Servicios
médicos y asistenciales proporcionados (abril 1999-marzo 2000)

ANEXO 12 Informacion estadistica del personal de la SSP Capacitacion
y profesionalizacién. Cursos impartidos (abrit 1999-marzo 2000)

ANEXO 13 Delitos denunciados y no denunciados

ANEXO 14 Informacion estadistica de las empresas de seguridad privada
{1998-2000)

ANEXO 15 Partidos que gobiernan la Ciudad de México a través de las
delegaciones

ANEXO 16 Composicién actual de la Asamblea Legislativa del DF

ANEX0 17 Gobernabilidad-ingobernabilidad

BIBLIOGRAFIA
HEMEROGRAFIA
OTRAS FUENTES

148.

149.
196.
157.

158.
159.
160.

161.
162

183.

164.

165.

167.
169.

170.

172.
173.
174,

175.
177.
182.

v



INTRODUCCION

Los problemas sociales que origina el capitalismo en un contexto globalizado se
acentdan; el Estado Benefactor dejd de atenuar las desigualdades, ahora fas
poblaciones quedan desamparadas y no encuentran alternativas reales gue
permitan revertir 1as politicas neofiberales que sélo conducen a un mayor deterioro
en sus niveles de vida. Ante ta economia globalizada, los gobiernos reducen su
papel en la solucion de problemas sociales: por una parte ajustan sus presupuestos
y dedican menores recursos a salud, educacion, vivienda, alimentacidn y empleo y,
por la otra, dan mayor atencién que antes a los problemas que e!f capita! enfrenta.

Esta situacién genera, entre otras cosas, que la gente sin suficientes
recursos para scbrevivir realice actividades ilicitas, entre las que se encueniran la
economia informal, narcotréfico, prostitucion y delincuencia, a fin de obtener el
sustento propio y de su familia. Aunque esta afirmacién no significa que sélo los
pobres se dediquen a este tipo de trabajo, pues también son susceptibles de
practicarse por las llamadas “clases acomodadas” o gente que no necesitaria
recurrir a ellas si asi lo desease.

En medio de esta compleja y diversa realidad internacional se observan
tendencias que favorecen el incremento en los niveles de violencia social y
delincuencia en la mayoria de los paises que integran la comunidad internacional.
De forma simultdnea, algunas circunstancias especificas de indole interno
identificadas con deficiencias en los procesos de planeacién y articulacion de ia
politica de seguridad publica, contribuyen a la agudizacion de esta problematica.

La Constitucion de 1917, incluyd las llamadas garantias sociales, ademas de
las individuales que ya contenia la anterior y que fueron tomadas de ia Carta de
Derechos Humanos concebida en Francia después de la revolucidn; sus primeros
articulos se refieren a los derechos de la poblacion en su conjunto, algunos de los

cuales tienen que ver con el libre transito por el territorio nacional, libertad de



expresién, prensa, culto y actividad profesional, donde el Estado se compromete a
brindar seguridad a la poblacién y velar por 1a paz social, teniendo siempre a éstay
otras disposiciones derivadas como base legal.

Es e! articulo 21 constitucional el que dispone la obligacion de! Estade de
velar por la seguridad publica, sefalandose el mandato para que todas las
instituciones policiales del pais se organicen bajo los principios de legalidad.
eficiencia, profesionalismo y honradez; asimismo, se contempla la obligacion de la
Federacion, los estados, et Distrito Federal y los municipios, para coordinarse en la
materia. La Ley General que establece las Bases de Coordinacion del Sistema
Nacional de Seguridad Publica en su articulo 3, sefala que la seguridad publica
tiene como fines salvaguardar la integridad y derechos de las personas, asi como
preservar las libertades, el orden y la paz publicos; en este sentido, indica que el
Estado debe combatir las causas que generan {a comision de delitos y conductas
antisociales, asi como desarrollar eslrategias, programas y acciones para fomentar
valores culturales y civicos en la sociedad e inducir el respeto a la legalidad.

Parece haber un acuerdo al sefialar que en México la delincuencia ha crecido
a un rilmo vertiginoso durante los dltimos afos; dicho acuerdo no existe en las
explicaciones de como es que llegamos a este punto y en las propuestas que
podemos hacer para superarlo. La seguridad publica no debe ser comprendida
exclusivamente bajo criterios policiales; va mas alla de la prevencidn o persecucion
de conductas antisociales y delictivas y se articula a todo el proceso de justicia,
parte de una comprensidn sistematizada que privilegia el esfuerzo y la coordinacion
entre las instituciones politicas, éconémicas y sociales de todo el pais y deriva en
una politica nacional congruente, coherente y sisiematizada.

Este aumento se dic a raiz de la crisis de diciembre de 1984, pues la
reduccion del poder adquisitivo trajo consigo una mayor migracion -fenomeno
constante desde la década de los cuarentas debido a la industrializacién- de

individuos del interior hacia los centros urbanos en busca de mejorar su nivel de



vida, pero al carecer de oportunidades para trabajar, s6lo engrosaron las filas de los
numerosos desempleados existentes en las ciudades, sin tener un lugar idéneo
para vivir, saturando los cinturones de miseria y las zonas conurbadas adyacentes a
la capital. Este factor -faita de empleo remunerado-, aunado a la falta de educacion,
ta desintegracion familiar, la drogadiccion y el alcoholismo, resulta en un caldo de
cultivo para la economia subterranea, ia prostitucion y |a delincuencia.

Ademas de ello, es sabido que la delincuencia rebasa en capacidad numérica
y armamento a los integrantes de la policia y la unidn entre miembros policiacos y
delincuentes, quienes reciben “cuotas" por brindarles amparo, esta documentada
tantc en informes y quejas en las oficinas policiales como en medios electrénicos.
Una de las causas que provocan este juego de corrupcidn son los inadecuados
sistemas de administracion de servicios personales donde destacan las formas de
reclutamiento y seleccién de personal y los bajos salarios en los cuerpos polictacos,
ya que ninguna forma de corrupcién se erradica ni la mistica moralidad se fortalece,
si no se cuenta con lo indispensable para vivir dignamente.

La falta de medidas eficaces para disminuir los delitos que todos los dias
victiman a los capitalinos, aumenta la inseguridad y la delincuencia sin que se
vislumbre |a posibilidad de que tales medidas se den, pues no se cuenta con una
fuerza publica y de investigacién suficientemente preparada, con vocacion de
servicio y moral alta, ajenas a la corrupcién. Lo que subsiste son cuerpos policiales
impreparados, sin vocacién y amorales, comunmente involucrados en actos
iregulares e inmersos en la complicidad o ia promocion de [a delincuencia, aun
cuando hay grupos minoritarios de guardianes que se apartan de esta regla.

Durante varias décadas, la politica de seguridad publica en México se manejo
bajo criterios de corto plazo, atendiendo lo inmediato y casos coyunturales sin
esquemas de planeacion, articulacion de objetivos y estrategias de mediano y targo
plazo. El deterioro que se observa en la eficiencia de las estrategias desarrolladas

a nivel institucional, sefala la urgencia de impulsar un profundo cambio estructural



que, bajo una vision helistica, responda a un reclamo social intenso y extendido por
todos los sectores de la sociedad mexicana.

Es necesario insistir en que, aunado a las circunstancias econdmicas,
representa un papel no menos importante, la falta de confianza en las autoridades
-en general- y en las inslituciones que tienen a su cargo la imparticion de justicia -en
particular-. Ello pone de manifiesto un peligroso desgaste del tejido social, asi como
una falta de acuerdo sobre los fundamentos que deben regir la convivencia social.
La crisis actual de inseguridad publica es realmente grave, avanza el crimen
organizado, se intensifican los actos ilicitos y asi seguira si no se ataca de raiz.

La presente investigacion tiene como objetivo el estudio de la inseguridad
publica en |la que esté inmersa no sdlo la ciudad de México sino el pais en general,
que por su alarmante dimension, se convirtié en una situacion dificil de resolver. Se
analizan los factores que inciden en su aumento desde ios puntos de vista
econdmico, politico, social, cultural y administrativo, con hincapié en 1a problematica
en la que viven los ciudadanos en cuanto a la reduccion de su poder adquisitivo, la
corrupcién que existe al interior de las corporaciones judiciales y su deficiente
capacidad para realizar un buen trabajo en lo que a captura de delincuentes se
refiere.

Asimismo, se sefalan los posibles escenarios a los que se puede liegar si no
se disminuyen los altos indices delictivos y no se resuelven de la mejor manera
posible. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que algunas de las propuestas aqui
mencionadas, como el cambio en |la forma de operacién del modelo econdmico. no
tienen que ver Unicamente con los gobiernos locales y federal, sino también con el
resto de las naciones pues lo que sucede en México es un fenémeno mundial que
no puede modificarse sin el previo consenso de todos los involucrados. En este
sentido, las hipétesis que se establecieron en el proyecto de trabajo fueron las

siguientes:



« Reformar algunos aspectos de la politica econdmica mediante una mayor
voluntad politica que permita crear empleos, redistribuir la riqueza, combatir la
pobreza y la inseguridad, mejorar el sistema judicial, tan lleno de huecos
juridicos y distorsiones que propician la liberacion casi inmediata de peligrosos
delincuentes, renovar los ministerios publicos, ejecutar las ordenes de
aprehension y prodigar la investigacion legitima e inteligente de lo criminal.

. Aumentar el trabajo de inteligencia con tecnologias y capacitacién adecuadas
para enfrentar al crimen organizado, seleccionar en la policia grupos confiables
para tareas de vigilancia e investigacién; promover la carrera policial con
salarios, estimulos y prestaciones idoneos, garantizar la estabilidad en el empleo
y establecer centros de entrenamiento para nuevas generaciones de policias.

La importancia que reviste este tema para los estudiosos de las ciencias
politicas y la administracion puablica, radica en que los miembros de las fuerzas del
orden son funcionarios publicos al servicio de la ciudadania y comandados por el
Gobierno, en este caso el capitalino. Asimismo, se requiere saber lo que hacen las
autoridades citadinas para combatir ta defincuencia; cuales de las medidas tomadas
ayudan a reducir su indice de recurrencia o si s6lo representan un paliativo, gasto
innecesario y derroche de recursos que podrian ser utilizados en otros aspectos que
se relacionan también con fa seguridad publica. El trabajo esta dividido en 4
capitulos:

El capituto 1 contiene el marco teérico, es decir, determina los conceptos
basicos que se requieren para la mejor comprension de la problematica expuesta.
Se definen los conceptos de Estado, Gobierno y Administracion Publica y se dauna
breve explicacion de la forma en que esta estructurado -administrativa y legalmente-
el Gobierno del Distrito Federal. Asimismo, a partic de estos conceptos, se brindan
las definiciones de seguridad publica y de tas dependencias que tienen a su cargo

el mantenimiento de! orden y la paz social, asi como la aplicacion de la ley.



En el capitulo 2 se senalan los factores que intervienen en el aumento de la
delincuencia en ia capital, los cuales son de diversa indole y el diagnostico general
que prevalece en las dos dependencias gubernamentales encargadas de la
prevencion y procuracion de justicia: Secretaria de Seguridad Publica vy
Procuraduria General de Justicia de! Distrito Federal; también se presentan ios
indices delictivos en la Ciudad de México y se describen tanto la corrupcion
imperante en los cuerpos policiacos y su consecuente impunidad como los
obstaculos que enfrentan ias victimas del delito en las agencias del Ministerio
Publico. Se hace alusion a la gran cantidad de ilicitos que no se denuncian debido
a la faita de credibilidad en las autoridades y a la ineficiencia al interior de las
dependencias involucradas.

£l capitulo 3 se dedica a describir las consecuencias politicas y sociales de
la inseguridad publica -algunas de las cuales ya se obsefrvan- como son la
incredulidad de la ciudadania hacia las autoridades pues la actitud gubernamental
es desalentadora para aquéllos que sufren sus repercusiones; el gobierno capitalino
esta siendo rebasado por el crimen organizado e incidental y hay momentos en que
parece que también fracasa en su politica en materia de seguridad, combate a la
delincuencia y depuracién de las corporaciones policiales; elio genera un aumento
en la demanda de servicios de seguridad privada, ilegitimidad del Gobiemo
capitalino en el aspecto de eficiencia y ademas, dicha actitud resulta preocupante
pues es indicador de la ingobernabilidad que puede llegar a extremos
insospechados.

En el capitulo 4 se sehalan algunas propuestas para un combate mas
eficiente de la inseguridad publica capitatina:

1) Reforma en la manera de operar de 1a politica econdmica nacional para lograr
una mejor distribucién de la riqueza, mayor oferta de empleos y reduccién de la
pobreza mediante un enfoque mas social, que no una vuelta al Estado

benefactor.



2)

3)

Esquema de mejora continua al interior de las corporaciones policiacas para
que sus miembros dejen de recurrir a la corrupcion como forma de allegarse
MAS recursos econodmicos y, en consecuencia, recuperar 1a confianza ciudadana

en la ley y las instituciones y hacer eficiente la actuacion de dichas

‘dependencias para reactivar la institucionalidad y fortalecer al Estado de

Derecho en donde la legalidad sea la norma real de la convivencia social. Su
fin Ultimo es consolidar un sistema de seguridad publica en el cual, la eficiencia
y honradez de sus integrantes reviste un valor estratégico de gran
trascendencia para &! pais.

Asimismo, este esquema de mejora continua comprende una mayor atencion
por parte de las autoridades al equipo que poseen las corporaciones, al
bienestar econdmico del policia y su defensa de! crimen organizado y del propio
sistema legal.

Promover ia participacién ciudadana para fortalecer una nueva cultura de
prevencién del delito e infracciones; pero no unicamente mediante la insturacion
de comités vecinales -pues se ha visto que no dan buenos resultados- sino
meduante la bisqueda de nuevas formas de atraccion ciudadana a los temas
que les competen. Dicha participacion coadyuvaria al cumplimiento de los
compromisos pactados, entendiendo que en el combate a la delncuencia, 1a
corrupcion y la impunidad, nadie puede ser ajeno; es una parte estratégica de
las reformas ya que si se previenen los hechos antijuridicos, se evila incidir en

conductas antisociales.



CAPITULO | ESTADO, GOBIERNO Y ADMINISTRACION PUBLICA

1.1. ORIGEN, SIGNIFICADO Y CARACTERISTICAS DEL ESTADO

En la Antigiedad este término no se conocia, las palabras comunmente usadas
eran polis, civitas, res publica e imperium. En la época medieval, las diferencias
entre los poderes espiritual y temporal, permitieron que se emplearan algunos de
Jos términos ya conacidos como imperio, emperador, rey y reino, los cuales se
hicieron indispensables, pero no asi la palabra Estado. "Una tesis recorre con
extraordinaria continuidad toda la historia del pensamiento politico: el Estado,
entendido como ordenamiento politico de una comunidad, nace de la disolucion de
fa comunidad primitiva basada en vinculos de parentesco y de la formacién de
comunidades mas amplias derivadas de la union de muchos grupos familiares por
razanes de sobrevivencia interna y externa”. (1)

No fue sino hasta la aparicién de la obra El principe de Maquiavelo cuando el
término se utilizé con mayor frecuencia. Esta obra comienza con la siguiente frase:
"Todos los estados, todas las dominaciones que ejercieron y ejercen soberania
sobre los hombres, fueron y son replblicas o principados”. (2) El cambio en la
terminologia se debid a que Maquiavelo se encontro con una Europa nueva en
donde las nacicnes estaban ya asentadas en territorios determinados con
comunidades unidas e independientes unas de otras, asi como con un poder
politico que habia centralizado todos los poderes publicos. Estas comunidades

rompieron con la jerarquia medieval y destruyeron su sistema unificando el poder.

tt) BOBBIO, Norberto. Estado, gobierno y sociedad. México, Fondo de Cultura Econdmica, 1985,
pég. 98.

12) MAQUIAVELO, Nicolas. El pringipe. México, Editorial Pormia, 1994, pag. 1.



A decir de Bobbic en su libro Estado, gobierno y sociedad, hay

investigaciones que demuestran que el desarrollo del significado comun de la
palabra status de "situacion" a "Estado” ya se habia dado y que, por supuesto,
Maquiavelo no hubiera podido escribir esa frase al comienzo de su obra si este
término no hubiera sido ya conocido. Lo que si es verdad es que el término Estado
sustituyé paulatinamente a los ya tradicionales con los que se designaba a la
organizacién de un grupo de individuos sobre un territorio en virtud de un poder de
mando.

Asimismo, cabe mencionar que esta palabra se utiliza unicamente para
designar a las formaciones politicas que nacieron de la crisis de la sociedad
medieval y no para los ordenamientos anteriores. Desde el punto de vista de una
definician formal, la condicidén necesaria para que exista un Estado es que, en un
territorio determinado, haya un poder capaz de tomar decisiones y emitir los
mandatos correspondientes, obligatarios para y obedecidos por todos los
habitantes.

De esta manera, Estado se definiria como "..el proceso inexorable de
concentracion del poder de mandar en un territorio determinado incluso muy vasto,
gue se da a través de ja monopolizacién de algunos servicios esenciales para el
mantenimiento del orden interno y externo, como la produccidn del derecho
mediante la ley que, a diferencia de la costumbre, proviene de la voluntad del
soberano y del aparato coactivo necesario para la aplicacién del derecho contra los
reticentes; pero también a través del reordenamiento de la imposicion y de la
exencion fiscal, necesarios para el ejercicio efectivo de los poderes que van

haciéndose mas grandes”. (3)

(3) BOBBIO, Norberto. Op, cit. pég. 90.
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Posteriormente, con la transformacion de! Estado de Derecho en Estado
social, tomaron fuerza los estudios de sociologia politica que fienen por objeto al
Estado como forma compleja de organizacién social "Tal estudio se vuelve un
capitulo de la teoria de los grupos sociales, de los cuales una especie son los
grupos politicos, qgue a su vez se vuelven estados (en el sentido de Estado
moderno) cuando estan dotados de un aparato administrativo que logra con éxito

apropiarse del monopolio de la fuerza®. (4)

1.1.1 El Estado moderno

“£] Estado moderno europeo aparece como una forma de organizacion del poder

histdricamente determinada y, en cuanto tal, caracterizada por una filiacion que la

hace peculiar y diferente de otras formas; el elemento central de tal diferenciacion
consiste, sin duda, en la progresiva centralizacion del poder por una instancia cada
vez mas amplia, que termina por comprender el ambito entero de las relaciones

politicas". (5)

Los doctrinarios lo describen como un Estado:

« MNacional. Unidad espiritual de un pueblo poseedor de un estilo de vida gue se
plasma en una cultura propia con caracteristicas singulares que la hacen unica
en tiempo y espacio;

« Temritorial. Existe consenso entre los tratadistas con respecto a que un Estado
requiere, para ser constituido, de un territorio bien delimitado,

« Monérquico. De acuerdo con Jorge Jellinek. la lucha contra las superpotencias

{4} BOBBIO, Norberto. Ibidem. pég. 74.

(5, BOBBIO, Norberto y MATTEUCCI, Nicola. Diccionarip de pofitica. Tomo |, México, Editoriat
Siglo XXI, 1981, pag. 626.
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internacionales y contra las fuerzas internas que se oponian a la unidad de los
reinos, tuvo que ser dirigida por “alguien” que debio ser la monarquia; de lo cual
se deduce, que los pueblos caminaron hacia su unidad al mismo tiempo que las
generaciones reales; de esta manera, en el Renacimiento, los pueblos contaron
con monarquias que los guiaban en el camino a la unidad y a su historia,
sintiéndose conformes con ellas;

« Centralizador de todos los poderes pablicos. Implica ka atribucion exclusiva de
dictar e imponer coactivamente el derecho pero sin absolutismo, esto es, que en
los reinos o republicas existe una sola instancia ejercida, de conformidad con las
leyes establecidas, por un monarca, una asamblea, o bien, en forma conjunta; y

« Soberano tanto interna como externamente. De acuerdo-con Bodino, es el poder
absoluto y perpetuo del rey, de la nobleza o del pueblo, segin sea la forma de
gobierno; es un poder absoluto que no puede dividirse porque perderia su
naturaleza y es perpetuo, porque si se concediera temporalmente a un rey la
potestad absoluta de mando, el soberano seria quien otorgd la facuitad.

El Estado modemo se caracterizé por una rebeldia de la razén contra la
Iglesia catdlica; en esta rebeldia desempefié un papel importante la secutarizacion
del poder politico y la consecuente negacién de las ambiciones papales sobre el
poder temporal. La superacién de la concepcion universalista de la Iglesia catdlica,
el redescubrimiento de los manuscritos de Grecia y Roma y |a confianza del hombre
en su razdn y su aspiracion a la libertad frente a todos los poderes religiosos y
politicos, a fin de construir un mundo nuevo y mejor, abrieron paso al desarrolio de
la concepcién individualista de ia sociedad y del hombre. Este individualismo fue
precisamente una caracteristica del Estado moderno.

E! surgimiento de éste fue la consecuencia de la superacion de toda
fragmentacion medieval det poder mediante una centralizacion de las funciones
publicas emprendida por el parlamento inglés y los reyes castellanos y franceses en

contra de los sefiores feudales. Se llegd asi al siglo XVIII, en cuya segunda mitad,
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los enciclopedistas franceses y Juan Jacobo Rousseau propusieron las bases det

Estado contemporaneo.

1.1.2. El Estado contemporaneo

{a idea del Estado contemporaneo se forjo en el Siglo de fas Luces como
consecuencia de una actitud nueva del hombre frente a si mismo y a la vida social:
el Siglo de las Luces causé ia quiebra del absolutismo de los reyes y de la nobleza.
E! representante mas importante fue Voltaire, con su idea del derecho natural, y
continué asi hasta llegar al romanticismo democratico de Juan Jacobo Rousseau.
Los tedricos del derecho natural, el bardn de Montesquieu, Voltaire y los
enciclopedistas, se declararon por la libertad burguesa pero fueron partidarios de la
monarquia a la que Unicamente querian limitar.

Este Siglo de las Luces se inicid en Francia universalizandose después: la
potencia de las ideas, la estatura de los pensadores, la grandiosidad de La
Enciclopedia, que resumié todo el saber de su tiempo, la influencia de estos valores
espirituales que determinaron la esencia de la Revolucion, y la repercusion de ésta
sobre la vida politica de Europa y de América Latina, destacan ventajosamente
sobre las doctrinas de otros paises. De acuerdo con Hegel, la filosofia del
{luminismo cred una gran confianza en la fuerza del intelecto, provoco una creencia
optimista en el proceso y, a partir de ello, promovio la liberacion del hombre de las

ataduras que dificultaban su independencia personal y su libertad.

1.1.3. El| Estado mexicano

Segun el articulo 42 constitucional, el territorio nacional comprende: las panes
integrantes de la Federacion; islas, arecifes. cayos y mares adyacentes y el

espacio sobre el territorio nacional. México esta conformado, constitucionalmente,



como una "...republica representativa, democratica, federal, compuesta de estados
libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una
federacion” (6) establecida segan los principios de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos en donde, en la practica, las entidades federativas no
son soberanas sino autdnomas. A pesar de ello, el Gobierno Federal se reserva
para si mismo el manejo de muchos punios estratégicos como por ejemplo, la
energia eléctrica y el petréleo; asimismo, las decisiones politicas son centralizadas
en exceso. Desde la década de los setenta se empezaron a descentralizar ciertas
funciones en favor de las entidades federativas. Es ahora cuando por fin se
comienzan a abrir los canales para dar pie a una participacion mas democrética y
un federalismo mas puro.

Los antecedentes externos del federalismo mexicano fueron: la
independencia norteamericana asi como la promulgacién de su Constitucién en
1787: la Revolucién francesa en 1789 y la Constitucién de Céadiz en 1812. El
antecedente inmediato a nivel nacional fue el Acta Constitutiva de la Federacion el
31 de enero de 1824. En el siglo XVIII se realizaron movimientos liberales en favor
de la autonomia de los estados europeos que originaron un desmembramiento de
las potencias imperantes hasta ese momento. En la Revolucién francesa se
promulgaron principios de iguaidad frente a la ley y de libertad de expresion para
todos los habitantes por igual. Cuando Espaiia fue invadida por Francia, llegaron a
ella las ideas napolednicas que se extendieron después hacia América Latina.

En el caso de México, especificamente, se adopté el principio de gobierno
centralista donde el poder se concentraba Unicamente en el empreador o virrey (en

el caso de la Nueva Espafa), sin cambiar mucho la estructura hasta entonces

{6) Congreso de la Unién. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. México, Sere

A A A M T e e e ——

Juridica de Editorial Mc Graw Hill, 2000, pag. 48.
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imperante pues, desde los aztecas, se caracterizé por ser un sistema de esta
naturaleza. Después de la consumacién de la Independencia, México tardo medio
siglo en establecer el sistema federal en forma; hubo una redefinicion hacia el
interior de Jas provincias ya que muchas de ellas deseaban independizarse del
Gobierno Federal mientras que otras perdieron parte de su termitorio en favor de la
conformacién de otros estados . Asi, hasta la Constitucion de 1857, México libré
luchas internas por la adopcién de cierto modelo mientras que fas potencias
europeas y Estados Unidos se desarrollaron en gran medida y lograron una
expansion territorial de enormes proporciones.

Desde los tiempos precortesianos y del virreinato, los mexicanos se
acostumbraron a ver en el Emperador y Virrey, respectivamente. al hombre que
asumia el poder del pais con un sistema central. Asimismo, en los primeros anos de
vida independiente, la Presidencia estuvo ocupada por caudillos militares que
ejercieron este poder arbitraria y dictatorialmente. A pesar de ello y de las
diferencias ideoldgicas entre liberales y conservadores, una constante en los textos
constitucionates fue la adopcion del sistema presidencial. El periodo en el que este
sistema se fortifico fue durante fa dictadura de Porfirio Diaz, quien goberné durante
30 afios con una gran cantidad de facultades constitucionales y de prerrogativas
politicas meta-juridicas.

Posteriormente, en el Congreso Constituyente de 1916-17, el Jefe del
Ejecutivo resultd ser pieza clave del sistema politico mexicano ya que, ademas de
las facultades que se le confieren en el articulo 83 constitucional, le encomendaron
también et reparto agrario, el arbitrio en las contiendas faborales y una serie de
atribuciones que ampliaban considerablemente su campo de accion.

Antes de la diciadura de Diaz, los presidentes gue se hicieron cargo del
Poder Ejecutivo durante el siglo XIX, contaron con las facultades legales atribuidas
por las distintas constituciones; sin embargo, ninguno de ellos tuvo los instrumentos

politicos adecuados que les permitieran consolidarse en su posicion. Fue en la



Presidencia de Cardenas cuando, después de exiliar a Calles y de excluir a todos
sus partidarios de la administracion publica, fogré concentrar por primera vez, en la
figura del Presidente, los elementos que le dieron desde aquellos dias la enorme
fuerza con la que contaron todos los presidentes subsecuentes. Por primera vez en
la historia de México, el Presidente pudo contar al mismo tiempe con fa fuerza que
le otorgaban las facultades conferidas por la Constitucion y con el apoyo del parido
politico hegemdnico que permitia traducir la fuerza de los grupos populares en

fuerza institucional.

1.2. GOBIERNO Y DIVISION DE PODERES

El objetivo principal del Estado es el bienestar comun vy, la presencia fisica del
mismo frente a la pobiacion es el Gobiermno. Este es uno de los efementos estatales
materializado en las instituciones que se encargan de dirigir su buen funcionamiento
con la finalidad de lograr el bien comun. En el lenguaje usual es sindnimo de dirigir,
administrar, mandar, conducir o gutar; por tanto, es el agrupamiento de personas
que ejercen el poder con el objeto de manejar los asuntos que conciernen de igual
modo a todo el pueblo. En el Diccionario de politica de Bobbio se define como "...el
conjunto de las personas que ejercen el poder politico, o sea, que determinan la
orientacién politica de una cierta sociedad”. (7) Este Gobierno tiene varias formas
de organizacion, dependiendo de cada Estado o nacién.  Asi, puede haber

gobiernos democraticos, monarquicos, oligarquicos, etc.

(7) BOBBIO-MATTEUCCL QOp.cit. pag. 743.
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De acuerdo con Bobbio, las teorias clasicas de las formas de gobierno son
tres: la de Aristoteles, la de Maquiavelo y ia de Montesquieu. La de Aristoteles se
hasa en el nimero de gobernantes y se divide en puras e impuras, Dentro del
primer grupo encontramos la monarquia (gobierno ejercido por una persona), la
aristocracia (gobierno ejercido por una minoria selecta) y la timocracia {gobierno
ejercido por la mayoria de los ciudadanos); dentro del segundo estan la tirania, la
oligarquia y la democracia. Las primeras son formas naturales con algunas
limitaciones y sujetas a normas p'ero, cuando éstas se degeneran, dan paso a las
formas impuras. Por degeneracion, se entiende que el gobierno ejercido ya no es
por el bien comuan sino por el o ias personas que gobiernan.

Maquiavelo las reduce a dos: monarquia y repiblica ya sea aristocratica
(gobiemo de uno solo) o democratica (gobierno de una asamblea), en donde, la
diferencia entre las dos primeras es que, mientras en la monarquia {a voluntad de
una persona se convierte en ley, en la republica aristocratica "...se deben adoptar
algunas reglas, como el principio de mayoria, para llegar a la formacion de la
voluntad colectiva”. (8) Montesquieu supone una fricotomia pero diferente a la
propuesta por Aristoteles: monarquia, republica y despotismo en donde éste dltimo
es el gobierno de uno solo pero sin leyes ni limites.

Hans Kelsen y Andrés Serra Rojas, en coincidencia con Maguiavelo,
consideran que en la actualidad perduran sélo dos formas de gobierno: la
monarquia y la republica. En la primera el gobierno se concentra en un solo
individuo designado monarca, rey, principe o emperador; el poder es hereditario,
tradicional, conservador y de ciases privilegiadas. Las monarquias modernas
pueden ser absolutas -en donde el rey es el Gnico titular de la soberania y ejerce el

poder en nombre propio- y constitucionales -resultado de las luchas populares para

(8) BOBBIOC, Norberto. Qp. cit. pag. 45.
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subordinar la accion del monarca a un orden juridico determinado-. La republica es
una forma de gobierno cuyo titular no tlega al poder de forma hereditaria sino que
es electo por el ciudadano o sus representantes. Esta forma es popular ya que,
directa o indirectamente, el pueblo es gquien constituye, legitima y determina su
permanencia en el poder.

De esta manera, México es una republica democractica, representativa y
federal, de acuerdo con nuestra Constitucion Politica. “El Supremo Poder de la
Federacion se divide, para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. No
podran reunirse dos o mas de estos Poderes en una sola persona o corporacion ni
depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso de facultades
extraordinarias al Ejecutivo de la Unién". {9) Esta division evita la concentracién del
poder en una sola persona. Es una division juridica del Gobiemo y pretende crear
un sistema de ejercicio moderado y controlado del poder mediante la distribucion y

coordinacion de sus competencias.

1.2.1. Poder Ejecutivo

"Se deposita el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de la Unién en un solo
individuo, que se denominara Presidente de los Estados Unidos Mexicanos”. (10)
Las facultades del Poder Ejecutivo, asi como todo lo concerniente al mismo, estan
contenidos en los articulos 80 a 93 constitucionales ademas de otros esparcidos en
este mismo documento, tales como el 71 que establece la iniciacion de las leyes.
Especificamente, es el articulo 89 el que contiene todas estas facultades que se
agrupan en 20 fracciones; ademds se incluyen 2 contenidas en el art. 26. Entre

elias se encuentran:

{9) Congreso de la Union. Constitucion Politica... pag. 51.

{10 ibidem. pag. 78.
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Facultades para nombrar y remover funcionarios

a)

Nombra y remueve libremente a los secretarios del despacho y a los demas
empleados de la Unidn, remueve a los agentes diplomaticos y empleados
superiores de Hacienda (cuando su nombramiento o remocion no esté
determinado de otro modo en la Constitucion o en las leyes. (fracc. Il)

Con aprobacién del Senado: Nombra a los Ministros, agentes diplomaticos,
consules, coroneles y demas oficiales superiores del Ejército, Armada y

Fuerza Aérea nacionales. (fracc. lll y 1V)

Facultades en materia de Defensa

a)

b}

c)

a)

L)

¢

d)

Disponer de las Fuerzas Armadas para la seguridad interior y defensa.
(fracc. VI}
Disponer de la Guardia Nacional, previa autorizacion del Senado. (fracc. Vi)

Declarar la guerra, previa ley del Congreso. (fracc. VIl)

Facultades en materia de Economia
Elaborar el Plan Nacional de Desarrollo. {arl. 26)
Establecer los procedimientos de participacién y consuita popular del Sistema
Nacional de Planeacién, asi como establecer los criterios para la formulacion,
instrumentacion, control y evaluacién del Plan Nacional y de los Programas
de Desarrollo. (art. 26)
Aumentar, disminuir o suprimir cuotas y tarifas de importacién y exportacion.
Restringir y prohibir el transito de productos cuando lo estime urgente.
Establecer y habilitar puertos y aduanas. (fracc. XIiI)
Conceder privilegios exclusivos a inventores y descubridores de algun ramo
de la industria. (fracc. XV)
Hacer uso del derecho a expropiar por causa de utilidad publica y previa

indemnizacién.
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a)

5.

a)

<)

6.

a)
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Administrar las actividades econdmicas, prioritarias y estratégicas,
monopolizadas por el Estado mexicano (petroquimica  basica,

comunicaciones y emisién de moneda, entre otros).

Facuftades en materia de relaciones exteriores

Dirigir las relaciones con el exterior, las negociaciones diplomaticas y la
celebracion de tratados, sometiéndolos después a la ratificacion del Senado.

(fracc. X)

Facultades en relacidn con los Estados

Celebrar convenios para la operacién, ejecucion de obras y prestacién de
servicios plblicos, asi como para establecer los drganos responsables del
proceso de planeacion econoémica.

Responder al llamado de |a Legislatura del Estado o de su Ejecutivo, para
protegerlos en contra de invasiones, sublevaciones o trastornos interiores.
Aunque la disposicion atribuye esta facultad-obligacion a los Poderes
Federales, en la practica, es el Poder Ejecutivo el encargado del uso de la
fuerza publica en estos casos.

Coordinar al Sistema Nacional de Planeacién. (art. 26)

Facultades extraordinarias

En casos de invasion, perturbacion grave de la paz publica o de cualquier
otro que ponga a la sociedad en grave peligro, el Presidente, de acuerdo
con secretarios y Procurador General de la Republica, y con aprobacion del
Congreso, podra suspender las garantias que fuesen necesarias. Siempre

por tiempo limitado y por medio de prevenciones generales.
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1.2.2. Poder Legislativo

Se divide en dos camaras: de diputados o camara baja (representantes de los
individuos) compuesta por 500 diputados -300 elegidos por votacion uninominal o
directa y 200 de representacién proporcional o plurinominales- y de senadores 0
cémara alla (representantes de la Union) integrada por 128 senadores -"..en cada
estado de la Republica y el Distrito Federal, dos son elegidos segun el principio de
votacién mayoritaria relativa y uno es asignado a la primera minoria” (1) y los 32
restantes son elegidos proporcionalmente-. Todo lo concemiente a este poder esta
contenido en los articulos 50 a 79 de la Constitucion Politica mexicana y las
facultades del Congresc en su conjunto se encuentran en el articulo 73 det mismo

documento. Legalmente son 30 las fracciones donde se establecen las mismas y

sobresalen:

1) Expedir leyes en cuanto a planeacion nacional del desarrollo econdmico y social,
programacién, promocidn, concertacion y ejecucion de acciones de orden
econdmico, promocion de la inversion mexicana y regulacidn de la extranjera,
etc.

2) Cambiar la residencia de los Supremos Poderes de la Federacion (fracc. V);

3) Admitir y formar nuevos estados dentro del territorio nacional (fracc. | y lll);

4) Imponer contribuciones y proporcionar las bases necesarias para que el Poder
Ejecutivo pueda celebrar empréstitos (fracc. Vil y Vill);

5) Legislar en toda la Republica sobre hidrocarburos, mineria, industria
cinematografica, comercio, intermediacién y servicios financieros (fracc. X);

6) Declarar la guerra (fracc. XH),

(11) |idem. pég. 55.
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7} Crear o suprimir empleos publicos y sefialar, aumentar o disminuir sus
dotaciones (fracc. XI);

8) Dictar leyes sobre nacionalidad, condicién juridica de los extranjeros,
ciudadania, naturalizacion, colonizacion, emigracion e inmigracion y salubridad
general de la Republica (fracc. XVI),

9) Establecer casas de moneda, fijar las condiciones que éstas deban tener, dictar
reglas para determinar el valor relativo de la moneda extranjera y adoptar un
sistema general de pesas y medidas (fracc. XVHI),

10)Expedir las leyes de organizacidon de los cuerpos diplomatico y consular
mexicanos (fracc. XX);

11)Establecer los delitos y faltas contra la Federacion y fijar los castigos que por
ellos deban imponerse (fracc. XXI),

12)Expedir leyes que establezcan las bases de coordinacion entre la Federacion, el
Distrito Federal, los estados y los municipios en materia de seguridad publica;
asi como para la organizacion y funcionamiento, ingreso, seleccion, promacion y
reconocimiento de los integrantes de las instituciones de seguridad publica en el
ambito federal (fracc. XXIII)

13) Establecer, organizar y sostener en toda la Republica escuelas rurales
elementales, superiores, secundarias y profesionales; de investigacion cientifica
de bellas artes'y de ensefnanza técnica y demds institutos concemientes a la
cultura general de los habitantes de la Nacidn y legislar en todo lo que se refiere
a ellas (fracc. XXV);

14) Conceder licencia y aceptar la renuncia al Presidente de ia Repiblica; en su
caso, designar al ciudadanc que lo sustituya (fracc. XXVI);

15) Aceptar la renuncia del cargo de Presidente de la Republica (fracc. XXVII),

(12} ibidem. pag. 89.
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16) Establaecer contribuciones (fracc. XXIX A).
En definitiva, et Congreso puede ".expedir todas las leyes que sean
necesarias, a objeto de hacer efectivas las facultades anteriores y todas las otras

concedidas por la Conslitucion a los Poderes de la Unidn”. (12)

1.2.3. Poder Judicial

Es el encargado de verificar que se cumplan las leyes en el terreno de la politica.
"Se deposita el ejercicio del Poder Judicial de la Federacién en una Suprema Corte
de Justicia, en un Tribunal Electoral, en Tribunales Colegiados y Unitarios de
Circuito y en Juzgados de Distrito.” (13) Todo lo relativo a este poder esta contenido
en los articulos 94 a 107 del mismo documento. De acuerdo con el articulo 106
constitucional, le corresponde al Poder Judicial de la Federacion, en los términos de
la respectiva ley, dirimir las controversias que, por razén de competencia, se suciten
entre los Tribunales de la Federacidon, entre éstos y los de los estados o def Distrito

Federal, entre (os de un estado y los de otro, o entre los de un estado y los del

Distrito Federal. Este poder tiene las siguientes funciones medulares:

1) Proteger los derechos del hombre;

2) Interpretar y aplicar |a ley en cada caso concreto sometido a su consideracion; ia
Suprema Corte de Justicia de ja Nacidn estd facultada para practicar de oficio la
averiguacion de algun hecho que constituya la violacién del voto publico y los
resultados de dicha investigacidn se hacen ltegar oportunamente a los érganos
competentes,

3) Servir de fuerza equilibradora entre el Ejecutivo y el Legislativo Federales, asi
como entre los poderes de la Federacion y los de los estados manteniendo la

supremacia de la Constitucion Politica;

{(13) ibidem. pag. 84.
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5)

1)
2)

3)

1)

2)

3)

3

Resolver conflictos entre particulares pues los drganos administrativos de la
Federacion, estados o municipios, no pueden hacerlo;

E! Tribunal Electoral, por su parie, se encarga de resolver, en forma definitiva e
inatacable, las impugnaciones que se susciten en elecciones federales y de
Presidente de la Replblica, impugnaciones de actos y resoluciones tanto de la
autoridad electoral federal coma de ias entidades federativas que violen normas
constitucionales o derechos politico electorales de los ciudadanos y conflictos o
diferencias laborales entre el Tribunal y sus servidores o entre el IFE y sus
servidores.

Los tribunaies de la Federacion (art. 103) resuelven toda controversia suscitada
por:

Leyes o actos de la autoridad que violen las garantias individuales;

Leyes o actos de la autoridad que vulneren la soberania de los estados o la
esfera de competencia det DF y

Por leyes o actos de las autoridades de los estados o del DF que invadan la
esfera de competencia de la autoridad federal.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion conoce de los siguientes asuntos:
Controversias constitucionales, excepto electorales, entre: la Federacion y un
estado, el DF o un municipio; el Poder Ejecutivo y el Congreso de la Unién; un
estado y ofro; dos Poderes de un mismo estado; un estado y uno de sus
municipios; un estado y un municipio de otro estado o dos érganos de gobierno
del DF.

Acciones de inconstitucionalidad que que planteen una posible contradiccion
entre la Constitucién y una norma de caracter general y

Recursos de apelacién en contra de sentencias de jueces de Distrito dictadas en
aquellos procesos en que la Federacin sea parte y gue por su interés vy

trascendencia asi lo ameriten. Esto Gltimo se hace de oficio o a peticion fundada
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det Tribunal Unitario de Circuito compstente o del Procurador General de 1a

Republica.

1.3 NIVELES DE GOBIERNO

Como se menciond en apartados anteriores, México esta dividido en 31 estados y
un Distrito Federat (sede de los poderes de la Union). De acuerdo con el articulo
115 constitucional, "...los estades adoptarén, para su régimen interior, la forma de
gobierno republicano, representativo, popular teniendo como base de su division

territorial y de su organizacion politica y administrativa el municipio libre." (14)

1.3.1. Nivel estatal

“El poder publico de los estados se dividira, para su ejercicio, en Ejecutivo
{Gobernador), Legislativo (Congreso local constituido por diputados elegidos por
mayoria relativa y representacion proporcional de acuerdo con el numero de
habitantes con que cuente la entidad) y Judicial (tribunales estatales), y no podran
reunirse dos o mas de estos poderes en una sola perscna o corporacién, ni
depositarse el Legislativo en un solo individuo.” (15) Estos poderes se organizan de
acuerdo a la Constitucion de cada uno de los estados pero siempre con apego a la

Constitucion Federal.

(14} Ibidem. pag. 117.

(15) lbidem. pag. 123.
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1.3.2. Nivel municipal

El municipio es considerado como la base de la organizacion territorial, politica y de
la administracién de la Republica, fundamentandose su libertad potitica en la
eleccion popular y directa del ayuntamiento que es el titular de la administracion
municipal y es, a su vez, la forma natural y politica de organizacion de la vida
colectiva capaz de asegurar la formacion democratica y el ejercicio pleno de la
soberania popular. El Ayuntamiento lo dirige el Presidente Municipal, regidores,
sindicos, tesorero y secretario; existen ademas, jueces de paz con jurisdiccion en el
propio municipio; la funcién legislativa recae en el Congreso local del estado al que
pertenezca. Las facultades y caracteristicas constitucionales de los municipios
estan contenidas en el articuto 115, sobresalen las siguientes:

1) Cada uno es administrado por un Ayuntamiento de eleccion popular directa, los
cuales tienen facultades para expedir los bandos de policia y buen gobierno y
los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observancia
general dentro de sus respectivas jurisdicciones;

2) Estan investidos de personalidad juridica y manejan su patrimanio conforme a la
ley, asimismo, administran libremente su hacienda constituida por los
rendimientos de los bienes que les pertenecen, asi como por las contribuciones
y otros ingresos establecidos en sus respectivas leyes;

3) Tienen a su cargo los servicios publicos de agua potable y alcantarillado,
alumbrado publico, limpia, mercados, centrales de abasto, panteones, rastro,
calles, parques, jardines, seguridad puablica y transito;

4) Poseen capacidad para adquirir los bienes necesarios para la prestacion de tos
servicios publicos; celebrar convenios con los estados a fin de hacerse cargo de
las contribuciones: formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de
desarrolio urbano; participar en la creacion y administracion de reservas
territoriales y ecologicas; controlar y vigitar el uso de suelo; regular la tenencia

de la tierra y otorgar licencias o permisos de construccion.
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1.4. ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

La Administracion Publica Federal se encarga de ayudar al Poder Ejecutivo en
cuanto a su ambito de competencia. Su fundamento constitucional esta contenido
en los articulos S0, 91, 92 y 93, los cuales establecen las caracteristicas de la
Administracion asi como sus obligaciones ante el Ejecutivo y ante el Congreso de la
Unidén en cuanto a su participacion en cada uno de los ramos en que operen.

Andrés Serra Rojas define a la administracion publica como el conjunto de
medios de accion directos o indirectos, humanos, materiales o morales, de los
cuales dispone el gobierno para lograr los propositos y llevar a cabo las tareas de
interés publico que no cumplen las empresas privadas o las pariiculares y que
determinan los poderes constitucionales legalmente dedicados a escoger y definir la
politica general de la Nacién. (16)

Miguel Acosta Romero afirma que es la "...parte de los drganos del Estado
que dependen directa o indirectamente del Poder Ejecutivo y tiene a su cargo toda
la actividad estatatl que no desarrollan los otros poderes. Su accion es continua y
permanente, siempre persigue el interés publico, adopta una administracion
jerarquizada y cuenta con 4 elementos fundamentales: personal, patrimonio,
estructura juridica y procedimientos técnicos.”. (17)

Omar Guerrero, por su parte, sefiala que se concibe a la administracion
publica como "...el motor cientifico de la evolucién social. como guia responsable de
la prosperidad del pueblo, del Estado y del pais; en definitiva, como la organizacidn

que, mediante el fomento de las facultades colectivas, especialmente merced al

(16} Resumen del autor basado en: SERRA ROJAS, Andrés. Derecho administrativg. Tomo 1, México,
Ed. Pormia, 1992 pags. 76-82.

{17) ACOSTA ROMERQ, Miguel. Teoria general del derecho administrativo. México, Ed. Porma,
1999, pag. 272.
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estimuto y eventual ejecucién directa de las actividades productivas y economicas,
se convierte en la promotora del progreso humano, encargada de analizar las
previsiones del cambio social y de proponer, prospectivamente, las estructuras y
cometidos tendentes a su realizacion armonica y acelerada”. (18) Es decir, cuando
habla de administracion, se refiere a una manifestacion activa del Estado frente a la
sociedad, del Estado como sintesis de mecanismos de promocién en la busqueda
del bienestar individual y, por ende, colectivo.

La administracién publica nacio entre los siglos IV y VI antes de Cristo como
una necesidad de control de las ganancias de la guerra y para que se encargara de
la recaudacion y administracion de los impuestos. Este aparato administrativo tuvo
que modificarse con el paso del tiempo: el naciente Estado moderno en el siglo XVI
requirid de un aparato politico administrativo encargado de realizar actividades
diferentes a la compra-venta de las empresas privadas, después de ello,
aparecieron los grandes imperios que igualmente requirieron de dicho aparato
administrativo. La administracién publica cambio en formas y tamaio de acuerdo
con el crecimiento y desarrollo del Estado. Su funcién es primordial para el buen
funcionamiento de éste y constituye el instrumento para cumplir con la funcion
encomendada del bienestar comun.

En el caso de México, el aparato administrativo espariol durante el periodo de
la Colonia era corrupto, una de las caracteristicas que dic pauta para ias ideas de
independencia. Después del movimiento armado, se quiso, en consecuencia,
implantar un nueve y mejor aparato administrativo. El 31 de diciembre de 1917 se
promulgé la primera Ley de Secretarias y Departamentos de Estado con
modificaciones subsecuentes; desde 1976 se le llama Ley Organica de la

Administracién Publica Federal y en elia se contemplan todas las secretarias de

(18) CORTINAZ-PELAEZ, Ledn. “Estudio peliminar” en GUERRERO, Omar. La teoria de la
@ministracién piblica. México, Editorial Harla, 1986, pag. XXXl
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Estado actuales. Esta Ley Organica, expedida por el Congreso de la Union,
establece que la administracion publica la conforman la administracion centralizada

y la paraestatal.

1.4.1. Administracién centralizada

La centralizacién es una forma de organizacion en la cuz!. las unidades, érganos de
la administracion, se ordenan y acomodan articulandose bajo un orden jerarquico a
partir del Presidente de la Republica con el objeto de unificar decisiones, mando,
accion y ejecucién. La administracion centralizada se integra por secretarias de
Estado, Procuraduria General de la Republica, Consejeria Juridica y oficinas

dependientes del Ejecutivo Federal.

Secretarias de Estado. La Ley Organica de la Administracién Pablica Federal en su

articulo 12 establece que "..al frente de cada Secretaria habra un Secretario de

Estado, quien para el despacho de los asuntos de su competencia, se auxiliara por

los subsecretarios, oficial mayor, directores, subdirectores, jefes y subjefes de

departamento, oficina, seccidn o mesa, y por los demas funcionarios que establezca

el reglamento interior respectivo y otras disposiciones legales”. (19) Estas

dependencias tienen tas siguientes caracteristicas:

1) Para su mejor despacho pueden contar con drganos administrativos
desconcenirados que estan jerarquicamente subordinados (art. 17).

2) Cada titutar expide los manuales de organizacién y de pracedimientos que
contengan informacion sobre la estructura orgénica de la dependencia y las
funciones de sus unidades administrativas; deben mantenerse actualizados (art.

19).

{19) Congreso de la Union. Ley Organica de la Administracion Pithica Federal. México, Ediciones
Delma, 1997, pag. 3.
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Cada Secretaria establece sus servicios de apoyo administrativo en materia de
planeacion, programacion, presupuesto, informatica, estadistica, recursos
humanos y materiales, contabilidad, fiscalizacidn y archives (art. 20).
Los secretarios deben dar cuenta al Congreso de la Unidn el estado que
guardan sus respectivos ramos e informar de cualquier situacion cuando ias
camaras lo requieran {(art. 23).
Las actuaies Secretarias de Estado son las siguientes:
Secretaria de Relaciones Exteriores
Secretaria de Comunicaciones y Transportes
Secretaria de Economia
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
Secretaria de Energia
Secretaria de Turismo
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion

Secretaria de Educacién Pdblica

10) Secretaria de Salud

11) Secretaria del Trabajo y Prevision Social

12) Secretaria de Desarrollo Social

13) Secretaria de Gobernacidn

14) Secretaria de Seguridad Puablica

15) Secretaria de la Defensa Nacional

16) Secretaria de Marina

17) Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo

18) Secretaria de la Reforma Agraria

Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal. Las funciones de esta entidad se

encuentran en el articulo 43 de la Ley Organica de la Administracion Pablica

Federal entre las gue destacan:
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1) Dar apoyo técnico y asesoria juridica tante al Presidente de la Repdblica como
a las dependencias de la Administracion Publica cuando lo soliciten.

2} Revisar los proyectos de reglamentos, decretos, acuerdos, nombramientos,
resoluciones presidenciales y demas instrumentos de caracter juridico para
someterlos a consideracion de las autoridades competentes.

3) Presidir la Comision de Estudios Juridicos del Gobiemno Federat que tiene por
objeto la coordinacion de las dependencias y entidades publicas en materia
juridica y que esta integrada por los responsables de cada entidad en este tipo

de asuntos.

1.4.2. Administracién paraestatal

El articulo 45 de la Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal determina
que los organismos descentralizados son las entidades creadas por ley o decreto
del Congreso de la Union o por decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad
juridica y patrimonio propios, cualquiera que sea la estructura que adopten.

El articulo 46 de la misma ley sefiala que las empresas de participacion
estatal mayoritarta son: las sociedades nacionales de crédito y las sociedades de
cualgquier otra naturaleza incluyendo las organizaciones auxiliares de crédito, asi
como las instituciones nacionales de sequros y fianzas. Las sociedades civiles, asi
como las asociaciones civiles en las que la mayoria de los asociados sean
dependencias o entidades de la Administracion Plblica Federal o servidores
publicos federales que participen en razon de sus cargos o alguna o varias de ellas
se obliguen a realizar o realicen las aportaciones econdmicas correspondientes, son
consideradas también como empresas de participacion estatal mayoritaria.

En cuanto a los fideicomisos publicos, el articulo 47 de dicha ley, establece
gue son aquellos que el gobiemno federal o alguna de las demas entidades

paraestatales constituyen con el propdsito de auxiliar al Ejecutivo Federal en las
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atribuciones del Estado para impulsar las areas prioritarias del desarrollo, que
cuenten con una estructura organica analoga a las otras entidades y que tengan
comités técnicos. Asimismo, indica que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
fungird como fideicomitante Gnico de la administracion pablica centralizada en los
fideicomisos constituidos por el gobierno federal.

Todas estas entidades seran agrupadas, conforme el aritulo 48 de la Ley
Organica de 1a Administracion. de acuerdo con su objeto en relacién con la esfera
de competeng:_ia que las leyes atribuyen a las Secretarias de Estado; ello a fin de
que se pueda ﬁevar a efecto la intervencion que se le confiere al Ejecutivo Federal
en su operacion. Dicha intervencion se realizara a través de la dependencia que
corresponda segun este agrupamiento, la cual fungira como coordinadora del sector
correspondiente.

Estas coordinadoras de sector seran las encargadas de velar por la
programacion y presupuestacién, operacién, evaluacion de resultados y
participacion en los drganos de gobierno de las entidades agrupadas en el sector a
su cargo, conforme a lo que dispongan las leyes. Asimismo, el titular de la
dependencia que esté como corrdinadora de sector, podra agruparlas en
subsectores cuando asi convenga para facilitar su coordinacién y dar congruencia
al funcionamiento de estas entidades. Por su parte, la SHCP contara con miembros
en los érganos de gobierno de las paraestatales y, en su caso, en los comités
técnicos; asi también, participaran otras dependencias y entidades en la medida en
que tengan relacién con el objeto de la entidad paraestatal de que se trate.

Las entidades paraestatales deben proporcionar a las demas entidades del
sector donde estén agrupadas, la informacion y datos que les soliciten asi como los
que les requieran las demas Secretarias de Estado; para el cumplimiento de este
mandato, la coordinadora de sector conjuntamente con la SHCP y la SECODAM,
haran compatibles los requerimientos de informacién que se demanden a las

dependencias y entidades paraestatales racionalizando los flujos de informacién.
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1.5 CONCEPTOS DE SEGURIDAD PUBLICA Y DE POLICIA

Uno de los derechos que tiene el hombre es la garantia de seguridad y es el Estado
el que tiene la obligacion de proteger y garantizar la armonia y tranquilidad dentro
de su territorio. Con esto se entiende que todo gobernado goza de derechos y
obligaciones individuales, esto es, de garantias que ei Estado debe asegurar y
respetar.

Con la instauracién del Estado de derecho (20) surgid, como valor de la
modernidad, el orden juridico en donde se establece una relacion mandato-
obediencia entre gobernantes y gobemados; situacion que le proporciona el uso
legitimo y exclusivo de la fuerza pero con limitaciones basadas en las leyes
correspondientes. Este uso de la fuerza lo ejerce, constitucionalmente, a través de
instituciones de seguridad, ias cuales deben encargarse de la funcion policial con la
responsabilidad firme de mantener el orden pablico. Uno de estos cuerpos es fa
policia que se responsabiliza de |a aplicacion de las leyes y del mantenimiento de la
paz social. Asi, "...a la seguridad publica se le identifica como la potestad coacliva
del Estado a través de sus dérganos de control para garantizar el orden publico, el
ejercicio de los derechos, las libertades y la tranquilidad social, todos éstos
considerados fines especificos del Estado; en este sentido, 1a seguridad pablica es
uno de los elementos fundamentales de éste para cumplir con el mandato soberano;
sin esta precondicidn, no podria cumplir con otros objetivos fundamentales como

garantizar el desarrollo individual y colectivo en todas sus facetas”. (1)

{20) Entendido como una sociedad soberana e independiente que, ademas de estar establecida en
un territorio determinado, debe mantener una ordenada coexisiencia enire todas las personas
que 1a constituyen, asi como su proteccion y el prograso social: esto mediante la declaracién y
realizactén de nonmas juridicas ejertidas sin distincién entre sus habitantes a través de los
organos pablicos adecuados para ello.

(21} AQUINO CRUZ, Teodulo. La profesionalizacion de 10s cuerpos policiacos de seguridad piblica
en ¢ Distrito Federal; propuesia de una politica piblica en México. Tesis para cblener ef grado
de licenciado en Ciencia Polilica y Administracion Piblica (especialidad en Ciencia Politica),
México, FCPyS-UNAM, octubre 2000, pag. 25.
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La policia constituye, en el desarrollo del Estado, un organismo
extremadamente disciplinado, sometido a reglamentos estrictos, que actua en
funcion del pablico y con un sentido agudo de los intereses de |la sociedad. Por
supuesto que su funcion debe evolucionar paralela a las transformaciones sociales,
Pero su misién es fa misma en sus principios, por lo que el poticia no puede perder
de vista la idea de que la finalidad de su trabajo es favorecer, dentro del marco del
servicio publico, el ejercicio de libertades individuales, en la medida en que éstas no
causen ningun perjuicio a las linertades de los demas.

En Meéxico, los preceptos legales otorgan garantias a los individuos para que
no sean vulnerados en sus derechos, sino solo en los casos en que haya elementos
suficientes para proceder a su detencion, to cual esta reflejado en el articuto 2 de la
Ley de Seguridad Pdblica del Distrito Federal que establece que "...la seguridad
publica es un servicio cuya prestacion, en el marco de respeto a las garantias
individuales, corresponde en forma exclusiva al Estado y que tiene por objeto:
mantener el orden publico, proteger la integridad fisica de las personas asi como de
sus bienes, prevenir la comisiébn de delitos e infracciones a los reglamentos
gubernativos y de policia; colaborar en la investigacion y persecucion de tos delitos
y auxiliar a la poblacion en caso de siniestros y desastres”. (22)

Asimismo, con el objeto de no concentrar en un solo individuo o institucion el
ejercicio de legisiar, juzgar y ejecutar, la funcién preventiva esta deslindada de la
funcion judicial; el articulo 21 constitucicnal sefiala que la imposicién de penas es
facultad exclusiva de las autoridades judiciales asi como que la persecucion de los

delitos le compete dnicamente a éstas y al Ministerio Publico, asimismo, este

(22} Congreso de la Unién. Ley de seguridad piblica del Distrito Federal. México, Editorial PAC,
2000, pag 2.
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articulo indica que la seguridad publica es funcion de la Federacion, de los estados,
municipios y de! Distrito Federal y que "...la actuacion de 1as instituciones policiales
se regira por los principios de legalidad, eficiencia, profesionalismo y honradez"”. (23)
Con ello se deduce que la funcién substancial de la policia preventiva es la
vigilancia, 1a prevision de delitos y faltas administrativas y el aseguramiento N

fraganti del delincuente, asi como su remision al Ministerio Publico correspondiente.

1.6 EL DiSTRiTO FEDERAL

El Distrito Federal es sede de los poderes de fa Union y la capital del pais; colinda
al norte, este y oeste con el estado de México y al sur con el estado de Morelos.
Cuenta con una superficie de 1 502.9 kms. cuadrados. por lo que representa el
0.1% del territorio nacional y esta dividido politicamente en 16 delegaciones. Es
una entidad federativa con personalidad juridica y patrimonio propio, con plena
capacidad para adquirir y poseer toda clase de bienes que le sean necesarios para
la prestacion de los servicios publicos a su cargo y, en general, para el desarrollo

de sus propias actividades y funciones.

1.6.1. Gobierno y administracion pablica local

De acuerdo con el articulo 122 constitucional, su gobierno esta a cargo de los
Poderes Federales y de los organos Ejecutivo (Jefe de Gobierno del D.F.},
Legistativo (Asamblea Legislativa, integrada por diputados elegidos por los
principios dé mayoria relativa y de representacion proporcional} y Judicial {Tribunal

Superior de Justicia del D.F.) de caracter local.

(23) Congreso de la Unian. Constitucion politica.... pag. 11.
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La administracién publica es central, desconcentrada y paraestatal. Las
dependencias que integran la administracion centralizada son: Jefatura de
Gobierno, Secretarias, Procuraduria General de Justicia, Oficialia Mayor,
Contraloria General y Consejeria Juridica y de Servicios Legales. Las secretarias
son las siguientes:

1) Secretaria de Gobiermo

2) Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda
3) Secretaria de Desarrolio Econdmico
4) Secretaria del Medio Ambiente

5) Secretaria de Obras y Servicios

6) Secretaria de Desarrollo Social

7) Secretaria de Salud

8) Secretaria de Finanzas

9) Secretaria de Transportes y Vialidad
10) Secretaria de Seguridad Publica y
11} Secretaria de Turismo

Esta administracién centralizada cuenta con 6rganos politico administrativos
desconcentrados con autonomia funcional en acciones de Gobierno y que son las
16 delegaciones politicas y con otros Organos desconcentrados que estan
constituidos por y jerdrquicamente subordinados al Jefe de Gobierno o a la
dependencia que éste determine. La administracion paraestatal esta conformada
por los organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal
mayoritaria y los fideicomisos publicos.

En cuanto al Ministerio Pblico det D.F. éste es presidido por el Procurador
General de Justicia nombrado y removido por el Jefe de Gobierno, con aprobacion
previa del Presidente de la Repablica. Como lo establece el Estatuto de Gobierno
del Distrito Federal, "...incumbe al Ministerio Pubtico la perseucion de los delitos del

orden comun cometidos en et Distrito Federal, la representacion de los intereses de
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la sociedad, promover una pronta, completa y debida imparticion de justicia y ejercer
las atribuciones que en materia de seguridad pulblica le confiere ia Ley de
Seguridad Publica del Distrito Federal, asi como participar en la instancia de
coordinacion de! Distrito Federal en el Sistema Nacional de Seguridad Publica.” (24)
Este mismo documento menciona que los elementos de las corporaciongs policiacas
preventivas seran auxiliares del Ministerio PUblico y estardn bajo su autoridad
cuando se requiera su colaboracidn en la persecucion de algan delito.
Las 16 demarcaciones territoriales en que se divide el Distrito Federal son:
1) Ailvaro Obregdn
2) Azcapotzalco
3) Benito Judrez
4) Coyoacan
5} Cuajimalipa de Morelos
6) Cuauhtémoc
7) Gustavo A. Madero
8) Iztacalco
9) lztapalapa
10) Magdalena Contreras
11) Miguel Hidalgo
12) Milpa Alta
13) Tldhuac
14) Tlalpan
15) Venustiano Carranza y

16) Xochimilco

(24) Congreso de la Union. Estatuto de gobiemo det Distrito Federal. Obtenido de la pagina web del
Gobiermno de! Distrito Federal: www.ddf.geb.mx, diciembre de 2000, pag. 2.
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1.6.2. Evolucion histérica de \a seguridad publica en la capital

Con la idea de no adentrarse demasiado en lo que fue la seguridad publica en la
capital desde su fundacion, sélo se analizara desde la Revolucion Mexicana hasta
nuestros dias. El estado de paz aparente que guardaba la ciudad y, en general el
pais, después del exilio de Porfirio Diaz en Europa y la entrada de Francisco |.
Madero, apenas iniciaba su decadencia. La garantia de seguridad por parte del
entonces Presidente Madero, no fue suficiente para soportar la traicion de Huerta y
los acontecimientos de la Decena Tragica que concluyd con el homicidio de Madero
y el vicepresidente José Maria Pino Suarez.

Con el triunfo del ejército constitucionalista encabezado por Venustiano
Carranza, el nuevo gobierno se apresurd a dictar disposiciones que reprimieran el
elevado indice delictivo registrado; una de ellas fue la expedicion de la Ley
Organica del Gobierno del Distrito Federal en la cual se instituyd la figura del
Inspector General de Policia bajo el mando directo del titular del gobierno capitalino
y que se encargaba de controlar todas las fuerzas de seguridad de la capital. La
profesionalizacién de los cuerpos policiacos fue una de las aportaciones de la
administracion de Alvaro Obregén y durante su periodo se establecieron la Escuela
Técnica de Policia y las Comisiones Reservadas de Policia a cuyos integrantes se
les instruia en materia de identificacion y criminalistica.

En 1928 se le otorgd al Presidente de la Repdblica la facultad para designar
a un gobernador en quien delegar las funciones del gobierno capitalino. Como
consecuencia, se constituyd la Jefatura del Departamento del Distrito Federal
apoyada por delegados y subdelegados, asi como jefes de diferentes
dependencias, entre los que se considerd a un Jefe de Policia que sustituyd a la
figura de Inspector General de Policia.

Al tiempo que Plutarco Elias Calles asumi6 la presidencia en la década de los
veinte, se adquiri6 la idea de "...unificar las corporaciones de policia, pretendiendo

ja unidad de mando y de accién;, estableciendo la disciplina militar. Hacer de la
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policia una carrera en la cual se ascendiera por escalafdn y autorizar a los
comisarios para imponer penas administrativas por faltas leves". (25

Durante el mandato de Pascual Ortiz Rubio se suscribié un acuerdo el 8 de
diciembre de 1930 en donde se establecieron las atribuciones de la policia
preventiva y separd la funcidon persecutoria de delites, otorgandc su competencia
exclusiva al Ministerio Publico. Al mismo tiempo, se aprobd la Ley Orgénica de la
ciudad de México en donde quedd dividida en 12 delegaciones con una agencia del
Ministerio Publico y una compania de policia.

El Servicio Secreto, creado en 1939, sefald que al Presidente de fa
Republica le correspondia ef mando supremo de la corporacidon conformada por
policias a pie, montados, auxiliares, vigilantes de carceles, penitenciarias y
bomberos; funcionaba con base en el Reglamento Organico de la Policia
Preventiva.

En 1941, con Manuel Avita Camacho como Presidente, se emitid un decreto
en el que se cred la Direccidn de Transito del Distrito Federal que cubrid areas de
vigilancia y vialidad.

El 6 de julio de 1984 se publico en el Diario Oficial el Reglamento para la
Policia Preventiva del Distrito Federal en el que se incorporé también a las
corporaciones Auxiliar, Bancaria e Industrial, todas bajo el mando de la Secretaria
General de Proteccion y Vialidad que sustituyd a la Direccion General de Policia y
Transito del Distrito Federal.

El 30 de diciembre de 1994 entré en vigor ta nueva Ley Organica de la

Administracion Publica del Distrito Federal en donde se sustituyo a la Secretaria

(25) TENA RAMIREZ, Felipe. Manual juridico de seguridad publica de! Distdto Federal. México,
Editorial Porriia, 1895, pag. 22.
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General de Proteccion y Vialidad por |a Secretaria de Seguridad Pablica con las

mismas funciones gue la anterior. (26}

1.6.3. Marco normativo actual

La justificacién para que se otorgue seguridad publica en México es que sin ella no
tendria aceptacion el Estado puesto que la comunidad se volveria anarquica, no
existiria soberania ni régimen politico nacional, se perderia credibilidad en el
gobierno y en sus 6rganos y no existiria paz ni justicia social. Para ello, se requiere
confianza en la autoridad la cual se obiiene mediante una eficaz imparticion de
justicia. Por esta razon se recalca tanto la importancia o ta efectiva aplicabilidad de
esta garantia.

Constitucionalmente, tanto a nivel federal como locai, el aspecto de la
seguridad publica se menciona en el articulo 21 que es el que le da legalidad tanto
a la policias preventiva como judicial: "..1a imposicion de las penas es propia y
exclusiva de la autoridad judicial. La investigacion y persecucion de los delitos
incumbe al Ministerio Publico, el cual se auxiliard con un policia que estar bajo su
autoridad y mando inmediato. Compete a la autoridad administrativa la aplicacién
de sanciones por las infracciones de los reglamentos gubernativos y de policia". (27)

La normatividad en materia de seguridad publica en el Distrito Federal
consiste en la Ley de Seguridad Puablica del Distrito Féderal promulgada el 19 de
julio de 1993, la Unica con la que se cuenta en este rubro -prevencion-; tiene el

objetivo de establecer las bases para la prestacion del servicio de seguridad publica

(26) La Secretaria de Transportes y Vialidad es la encargada de velar por el cumplimiento de leyes y
reglamentos referentes al transito de vehiculos y peatones. También dirige y coordina las
actividades de los agentes de transito.

(27) Congreso de la Unién. Constitucién Politica... pag. 16.



y regular los de seguridad privada en la ciudad. El titulo segundo de esta ley hace
alusién al Programa de Seguridad Publica en la capital, el cual es un documento
que contiene las acciones que, en forma planeada y coordinada, deben realizar ios
cuerpos de seguridad pablica. Tiene caracter de prioritario y su ejercicio se ajusta a
la disponibilidad presupuestal anua!l, asi como a las disposiciones y lineamientos
que dicten los organos competentes. En cuanto a la policia judicial, se cuenta con
una Ley Orgéanica de la Procuraduria General de Justicia de! Distrito Federal en
donde se sefialan las atribuciones de los Ministerios Publicos y de la Policia Judicial
del Disfritc Federal.

En suma, el Estado mexicano tiene la obligaciéon de garantizar la seguridad
publica del pais y, por ende, de la capital. El marco juridico de los cuerpos de
seguridad publica es claro, sin embargo, no parece enconirarse una solucién para
la alta criminalidad imperante en todo el territorio nacional. Ademas de una
profesionalizacién policial -contempiada de antemanc en la Ley de Seguridad
Publica del Distrito Federal- se requiere también un cambio en la politica econdmica

nacional y una mayor participacion ciudadana en los asuntos pablicos.



CAPITULO Il SITUACION ACTUAL Y CAUSAS DE LA INSEGURIDAD
PUBLICA EN MEXICO Y SU CAPITAL

El tema de la seguridad pdblica es altamente complejo, requiere ser visto y
analizado desde una dptica integral, tomando en cuenta todos los aspectos que
en él intervienen ya que las causas que lo originan son producto de diversos
factores sociales, econdmicos, politicos y culturales. Asimismo, las posibles
soluciones deben plantearse desde una Optica similar para dar cauce a todos
eslos aspectos.

La situacion de inseguridad del pais es producto de diversos probtemas
como los de la econemia que impactan negativamente los niveles de empleo e
ingreso de los sectores mas vulnerables, con sus respectivas consecuencias
sociales de marginacion, pobreza, analfabetismo, desintegracién familiar y
diversas adicciones, etre otras; los de los érganos de procuracion e imparticidn
de justicia que demuestran serias deficiencias y limitaciones en su actuacion, o
cual impide el combate eficaz contra la delincuencia; otro de los aspectos que
limitan el pleno ejercicio y la aplicacion de las leyes es la negligencia en las
etapas de investigacion e integracion, asi como la normatividad inadecuada de
los procesos penales. Este entorno genera una creciente desconfianza
ciudadana en el sistema de justicia que se traduce en una pérdida de autoridad
moral que debilita y, en ocasiones inutiliza, las acciones formales de combate a

la delincuencia.

2.1. ANTECEDENTES

41

“Parece mentira, pero en términcs de la seguridad publica siempre tenemos que

regresar a la mitad de los afios ochenta, a los asesinatos de Manuel Buendia,
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Enrique Camarena; a la desaparicion de la Direccidn Federal de Seguridad y de la
Direccién de Investigaciones Politicas; a la incorporacion de muchos de sus agentes
en las policias judiciales, federal y de los estados, y a la generalizacion de |a
corrupcién y el involucramiento de muchos de esos hombres y mujeres en el crimen
organizado.” {2a& Esas instiiuciones tenian control sobre la delincuencia
precisamente por sus relaciones con las organizaciones criminales y, en
consecuencia, al desestructurarlas, algunos de sus miembros. ya sin cCOmpromisos
politicos o personales de por medio y conociendo las fallas reales del sistema de
seguridad, utilizaron este tipo de conexiones para explotarlas en su propio
beneficio.

A finales del gobierno de Miguel de la Madrid, se comenzaron a instrumentar
nuevos esquemas de seguridad pablica que estuvieron a cargo de Ignacio Morales
Lechuga pero, al llegar Carlos Salinas de Gortari a la Presidencia, éstos se hicieron
a un lado. Fue entonces cuando la labor se concentré en areas que no tenian todo
el poder y, por lo contrario, competian entre ellas, como la Secretaria de
Gobernacion, la Procuraduria General de la Reptiblica y el Centro de Informacion
de Seguridad Nacional {Cisen) que ya dependia de la Presidencia de la Republica y
noc de Gobernacién. En este esquema, José Cdrdoba Montoya era el Secretario
Técnico de! Gabinete de Seguridad Nacional que se reunia esporédicamente; era él
a quien se entregaban todas los informes que tuvieran gue ver con este tema para,
después, informarle al Presidente de la Republica.

En la actualidad, de diversas formas, se intenta dar en este aspecto "...una
vuelta atrds de mas de diez afios y retomar —ampliado y mejorado- aguel

abandonado programa de seguridad publica, unificar los sistemas y {os grupos, con

(28) FERNANDEZ MENENDEZ, Jorge. “Crisis de seguridad: volver a los 80". Periddico El
Financiero, México, 5 de septiembre de 1998, pag. 25.
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la diferencia de que las cosas se deterioraron en forma notable en solo una década
y hoy tenemos una verdadera crisis de seguridad publica, sin instrumentos iddneos
para atacarla y con muchas dificultades para obtener resultados de corto plazo.” (2¢)
Por ejemplo, en 1994 se creé el Sistema Nacional de Seguridad Publica que
pretendia hacer mas eficiente esta funcidén en todo el pais; sin embargo, de los
programas operativos impulsados por la institucion y de ias consecuentes reuniones
de trabajo, s6lo se logro sefalar un grave deterioro de los esquemas de eficiencia
institucional desde sus mismas raices, por lo cual seria dificil abatir la delincuencia
en un plazo mediato pues la problematica estructural en las instituciones
competentes, en particular las de procuracion de justicia, se observan lamentables
escenarios.

El 3 de diciembre de 1997, cuando Emilio Chuayffet todavia era Secretario de
Gobernacion, el entonces Presidente Emesto Zeditlo anuncié una Cruzada Nacional
Contra el Crimen y la Violencia; solo cuatro dias después de que en la Ciudad de
México se efectuara una marcha en demanda de seguridad pdbfica. El Presidente
informé que de inmediato emprenderia varias acciones, entre las que planteé
establecer un gabinete de Seguridad Publica, integrado por el Procurador General
de ia Republica y cinco Secretarios de Estado, para frenar y combatir a los
delincuentes que, reconocié, rebasaban ya a las autoridades. El gabinete
sesionaria por lo menos dos veces al mes y, a través de un Secretario Técnico, se
coordinaria con el Sistema Nacional de Seguridad Publica.

Ei 3 de enero Zedillo sustituyé a Chuayffet con Francisco Labastida quien
anuncié, el mismo dia de su nombramiento, un Programa Nacional de Seguridad
Publica en coordinacion con las entidades federativas. En sintesis, Labastida se

comprometié a que todos los mexicanos recuperarian la tranquilidad. Nada de eso

(29} Inidem.



sucede, por lo contrario, la criminalidad se incrementa dia con dia. Zedillo s&
comprometié de nuevo a construir, junto con todos los gobiernos estataies, un
verdadero sistema de seguridad pubtica y propuso imponer castigos mas severos a
diversos delitos. Sin embargo, no quiso asumir toda la responsabilidad, dijo que la
corrupcion y la inseguridad eran resultado de muchos afos de descuido.
simulaciones y reformas legales que fueron rebasadas por los hechos. Ante ello,
envié al Congreso nuevas reformas legales para que las penas por diversos
crimenes de una misma persona se acumularan, sumprimiendo los beneficios de

prefiberacion en las carceles asi como la reduccion parcial de las penas.

2.1.1. Programa Nacional de Seguridad Publica

En el marco de }a peor crisis de seguridad publica de la historia reciente de México,
gobernadores, funcionarios del gabinete presidencial, procuradores de justicia,
algunos alcaldes, representantes religiosos y miembros del cuerpo diplomatico
atestiguaron, el 26 de agosto de 1998, la convocatoria del Presidente Zedillo a una
Cruzada Nacional contra el Crimen y la Delincuencia, asi como la presentacion que
hizo el entonces Secretario de Gobernacion, Francisco Labastida Ochoa, del
Programa Nacional de Seguridad Pablica, al cual se destinaron 3 mil 500 millones
de pesos durante ese afio. Entre las medidas anunciadas figuraba el mejoramiento
de las prestaciones de ley para policias, la puesta en marcha de un programa de
profesionalizacion de agentes policiacos y ministeriales y un paquete de reformas
legislativas para elevar las penalidades en delitos graves como los de “"cuelio
blanco”, narcotrafico y secuestro. (Ver anexo 1 Principales ejes y avances del Programa
Nacional de Seguridad Puablica)

Algunos analistas politicos coinciden en que el programa no cumplio con las
expectativas que deberia. Por ejemplo, Elena Azaola, investigadora de El Colegio

de México, sefala que "...no se trata de dar mejor armamento y entrenamiento a los
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encargados de la procuracion de justicia, sino que lo que faltan son ideas, pues no
hay una concepcion clara y profunda del problema”. (30) Explica ademas que, en el
fondo del conflicto que representa la inseguridad, se encuentra la descomposicion
del tejido sociat y 1a falta de confianza de la pobtacién en sus autoridades.

Por su parte, el Praofesor de Filosofia del Derecho y reconocido crimindlogo.
Rafael Ruiz Harrell, afirma que "...ademas de costoso, dicho programa formara una
espiral delictiva creciente, a semejanza de la de Estados Unidos, donde el aumento
de policias y carceles ha generado mayor criminalidad”. (31) Incluso va mas alla al
sefalar que el Unico punto positivo es que el Gobierno reconoce con claridad su
ineficacia ante ta impunidad delictiva y la persecucion de los delincuentes conforme
lo marca la ley. Asimismo, explica que en el programa no incluyeron el aspecto de
la prevencion pues no hay una sola sugerencia para impedir que se cometan los
crimenes. En contraparte, Mayolo Medina Linares, Secretario Ejecutivo del Sistema
Nacional de Seguridad Publica, sefiala que “...se trata de un programa que refuerza
jos aciertos y corrige los errores, cuyo €xito se garantiza porque en materia de
seguridad publica ya no pueden mas ni fa sociedad ni el gobierno, ¥y
necesariamente tendran que trabajar juntos”. (32)

Atender el problema de la inseguridad representa, en este programa,
resolver dos cuestiones fundamentales, una cuantitativa y otra cualitativa. La
primera consiste en aumentar el numero de agentes del Ministerio Publico
dedicados a la procuracion de justicia, ya que en la actualidad son 6 mil 554

agentes y auxiliares a nivel nacional. lo cual resulta insuficiente para atender a una

{30) AZAOLA, Elena. “Impera la cultura de la ilegalidad”. Periodico Reforma, México, 13 de junio
de 1999, pag 6.

{31) ROBLEDO, Ehisa. “La inequidad sodial, semilla del delito". Semanario Epoca, México, 31 de
agosto de 1998, pag. 23.

(32) RAMIREZ, Lucero. "Factor humano, base de la sequridad pablica: Medina™. Periddico Ei
Universal, México, 7 de septiembre de 1998.
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poblacion de 96 millones. La segunda se refiere a la profesionalizacién de los
agentes y sus ingresos econdmicos que, en promedio, son de 6 mil pesos
mensuales, lo que conlleva, en mucho, a gque sus capacidades no sean las mejores
que pudieran esperarse de quienes tienen una alta responsabilidad. Con ello, la
autoridad también intenta corregir la corrupcidn que se registra en los cuerpos
policiacos pues, a decir de Medina Linares, la *._.corrupcién no es un problema de
dinero, sino de principios y si no tenemos a las personas que cumplan con esas
bases morales y éticas, dificilmente podremos ir encontrando soluciones”. (33) En
este aspecto, aseguré que se comenzaron a firmar convenios de informacién
téenica policial con los gobiernos de Francia, Espaiia y Gran Bretafia y que se
tendréan capacitadores que vendran a las academias regionales de seguridad
publica. Pero para dar resultados contundentes a la poblacién. se deberan
establecer programas muy especificos para atacar al crimen organizado, desde el
robo de automoviles hasta el trafico de mercancias y ataques a las bandas

especializadas en cualquier ramo.

2.2. SITUACKON ACTUAL DE INSEGURIDAD

“En México es practicamente imposible, al menos en el corto plazo, extraer de raiz
los canceres que enferman cada vez mas a las instituciones de procuracion de
justicia. Ante la falta de respuestas concretas, los altos indices delictivos pesan
sobre una sociedad gue experimenta desamparo y desproteccion.” (34) La politica
de seguridad publica carece de los instrumentos de planeacion e integracidn a un

plan regional o nacional de largo plazo y la falta de criterios al respecto ocasiona la

(33) lbidem.

{34) SUVERZA, Alejandro, "La inseguridad pablica, sin solucién a corto plazo: 8$G". Periddico E!
Financiero, México, 26 de agosto de 1998, Reportaje Especial, pag. 42.
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disfuncionalidad de los policias.

De acuerdo con las encuestas, mas de la mitad de la poblacién ha sufrido en
carne propia o en alguien intimamente cercano la violencia criminal; la percepcion
general es que ésta va en aumento y esta fuera de control. Los casos se repiten
con angustia de boca en boca, en cada reunion social, en cada conversacion: la
historia sordida de terror, del secuestro exprés, del asesinato en el semaforo, de la
secretaria o la ejecutiva violada en un taxi, del asaltado, de la casa allanada, del
auto desaparecido. De poco o nada sirven las variaciones en estadisticas
delictivas en cuanto a fechas y parametros. Detras de ellas existe un hecho
relevante y es que la gente ya no cree en la policia, en los jueces ni en los
ministerios publicos. En el pais la poblacién sufre los delitos pero no los denuncia
por la sencilla razon de que sabe que no seran debidamente perseguidos y que, en
consecuencia, la denuncia sblo servird al criminal para vengarse. Se trata de una
historia que le ocurre a miles de habitantes en el pais.

Por otra parte, y de acuerdo con estudios del Instituto Mexicano de Estudios
de la Criminalidad Organizada (IMECOQ), las acciones puestas en marcha por el ex
Presidente Zedillo no sélo fueron insuficientes, sino también equivocadas en su
diagnostico; ello sin considerar que el problema radica en la corrupcion profunda y
severa que existe al interior de las instituciones de seguridad publica -las cuales
caen en manos de mafias que promueven y protegen al crimen organizado-, y en

otro tipo de causas como el desempleo, |a falta de oportunidades y la pobreza.

2.2.1. Secuestros

Tan largo como sea el cautiverio, la victima permanece vendada, mientras que el
ambiente se disfraza con la television o la radio a todo volumen para que el
secuestrado se desubique y no pueda reconocer las voces de quienes o

capturaron. Hoy, el secuestro es considerado por diversas compaiias
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aseguradoras como una “._.industria sin chimeneas que vive sus mejores momentos
por {a impunidad de sus autores y la ineficiencia policiaca”. (3s) Estadisticas
recabadas por la Coordinacién del Sistema Nacional de Seguridad Publica de la
Secretaria de Gobernacién revelan que es en Guerrero, Oaxaca, Chiapas, Morelos,
Estado de México, Distrito Federal. Jalisco y Sinaloa donde se cometen mds
plagios.

En estudios hechos por aseguradoras y empresas de asesoria empresarial,
se determina que la mayoria de las victimas de plagios en México son liberadas
ilesas después de que se paga el rescate y, la mayor parte de los secuestros duran
menocs de diez dias. Pet Palmer, quien hasta 1998 dirigio la oficina en México de
Kroll O°Gara, una de las firmas de seguridad privada mas grande del mundo, sefiala
que en el pais se cometen dos secuestros por dia y el pago de rescate va de 30 a
100 mil pesos; “..ahora que si ia victima es uno de lista top de empresarios
millonarios, los rescates van de uno hasta 10 millones de délares.” (36y También hay
casos en los que se piden rescates de uno a tres millones de pesos si se trata del
secuestro de un ganadero o empresario regional importante.

De acuerdo con el Centro de Informacion de Seguridad Nacional (Cisen),
" si bien el aumento de secuestros que se tienen registrados en la estadistica
nacional es inferior a los cascs presentados en afos anteriores, esto no significa
que el fenomeno esté disminuyendo, ya que como es sabido, las victimas no dan

parte a las autoridades por temor a represalias posteriores, por lo que la estadistica

(35) RAMIREZ DE AGUILAR, Fernando. "Ocho entidades, las preferidas por las bandas de
secuestradores”, Periddico El Financiero, 22 de abrit de 1998, Reportaje especial, pag. 38.

(36) CAPPI, Mario. "Robos y secuestros crean “boom™ de empresas de seguridad privada”
Pericdico El Financiero, 9 de agosto de 1998, pag. 36.
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no esta reflejando la magnitud exacla de esta problematica.” (37) (ver anexo 2
Comportamiento def secuestro en México)

Contrario a lo que se pueda pensar, las penas que corresponden a este tipo
de delito pueden llegar a ser muy leves. La que corresponde a la privacién simple
de la libertad varia de seis meses a tres afos de prision y puede agravarse por
diversas causas como par ejemplo, si su finalidad fue la obtencién de un rescate, si
el secuestrador formd parte de una corporacion policiaca y su grade de
peligrosidad.  Sin embargo, también existen atenuantes en el caso de que el
delincuente no logre obtener ef rescate o si libera espontaneamente a su victima en
un periodo de tres dias. La pena maxima, cuando se trata de un delincuente civil,

es de 40 aflos de prision y si es policia, de 50 aios .

2.2.1.1. Secuestros répidos, virtuales y exprés

Desde el punto de vista tedrico ocurre un secuestro cuando un ciudadano es ltevado
a los cajeros automaticos para sacar el maximo dinero posible en efectivo de
tarjetas de crédito. A dltimas fechas, se multiplican los casos en que un
tarjetahabiente es retenido por muchas horas, por ejemplo hasta la media noche,
para que el sistema computarizado autorice una nueva disposicion en efectivo. Este
es un tipo de-secuestro rapido aun cuando conlleve varias horas.

Por otra parte, estan los secuestros exprés gue suelen cometer bandas
pequefias e incipientes. En ellos, los delincuentes toman a un(a) nifio(a) o joven en
algn lugar comun como afuera de una escuela, en un parque o en el supermercado
para, de inmediato, presionar a la familia a que entregue lo que tenga en efectivo, lo

que pueda reunir con los amigos en un tiempo estipulado y también algunas joyas o

{37} SCHERER IBARRA, Maria. "La muerte en los secuestros: operativos mal ptaneados, causa
principal”. Semanario Proceso, México 9 de agosto de 1898, pag. 22.
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aparatos de cierto valor. Este tipo de delito casi no se denuncia debido a la rapidez
con que es cometido y por la presidn de tiempo que le imprimen los secuestradores
a sus exigencias.

Una nueva modalidad de secuestro es el virfual. En él, los plagiarios
elaboran una historia con datos fidedignos sin que ocurra en realidad plagio alguno.
Pero o que a los delincuentes les importa es que la familia quede convencida de
que algo malo le ha pasado a uno de sus miembros, de tal manera que responda a
las exigencias sin mayor averiguacion. La forma de operar es muy sencilla: en
algin centro comercial o de diversion -a donde por lo general acuden jovenes bien
vestidos, con automdvil y con apariencia de provenir de familias con alto nivel
econdmico- uno de los delincuentes se le acerca a la victima con la finalidad de
obtener los datos de teléfono, domicilio, actividad de los padres y algunas ofras
referencias familiares aparentando simplemente la intencién de conversar o tomar
un café. Una vez conseguido su propdsito, se separa de la victima con cualquier
pretexto para poder transmitir 1a informacion al resto de la banda; mientras tanto, en
la casa del o de la joven reciben el telefonema en donde “...los secuestradores
virtuales dicen tener en su poder al o a la joven. Proporcionan datos precisos,
caracteristicas de la ropa, del auto, reloj o cualquier otfra circunstancia convincente.
Mientras unos chantajean a la familia, el 'gancho’ entretiene al objeto de la
extorsion. En este tipo de ilicito los delincuentes pueden obtener varios cientos de
miles de pesos en efective 0 en objetos de valer.” (38)

Otra forma de cometer este 1ipo de secuestro es mediante una encuesta
ficticia que se hace en la entrada de algun cine, teatro o restaurante en el que se le

pide al encuestado ciertos datos personales. La victima entra alafuncidno a

(38} REVELES, José. “"Nuevas modalidades del secuestro: virtual y exprés™.  Periddico El
Financiero, 7 de mayo de 1998, Reportaje especial, pag. 44.
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comer, lugar en donde se tarda alrededor de 2 o 3 horas, mientras que los

delincuentes llaman a su casa con el mismo propésito que el anterior.

2.3. EL CAsO DEL DiSTRITO FEDERAL

La Ciudad de México juega un papel fundamental en la vida politica del pais, en ella
se asientan los poderes federales y el gobierno local de la misma; es sin duda, el
centro economico, politico, social y cultural de primer orden a nivel nacional. E!
caso de la inseguridad en la capital es muy grave pues el abandono de controles y
el conocimiento por los propios delincuentes de las deficiencias policiales y de
seguridad, tienen consecuencias mas notables aun y la transformacion de policias
en miembros de organizaciones criminales es de gran magnitud.

Para el primer Jefe de Gobierno del DF, Cuauhtémoc Cardenas, fue un
verdadero problema pues él sabia perfectamente que sin solucionar, aunque fuera
en parte, la crisis de seguridad publica en la capital, sus aspiraciones
presidenciales podian deteriorarse seriamente. Ademas de gque Cardenas tomd
muy mal sus primeras decisiones al designar a Rodolfo Debernardi -aviador de
extraccion militar, con experiencia en Inteligencia Militar y Seguridad- como
Secretario de Seguridad Publica y a Jesus Carrola al frente de la Policia Judicial.

Cuando destituyd a Debernardi -el 28 de agosto de 1998, después de 8
meses con 23 dias en el cargo-, Cardenas decidié cambiar las cosas designando a
Alejandro Gertz Manero, quien estuvo al frente de la Secretaria hasta diciembre dei
ano 2000 y ahora es el encargado de la Secretaria de Seguridad Publica a nivel
federal; nacid en el DF el 31 de octubre de 1939 y fue el civil nimero 12 en hacerse
cargo de la policia capitalina. Es doctor en Derecho, fue Oficial Mayor de la PGR
en la época de Pedro Ojeda Paullada ademas de Coordinador Naciona! de la
Campana Contra el Narcoirafico; después fue Procurador de la Defensa del

Trabajo. Antes de su nombramiento, era Rector de la Universidad de las Américas y
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Presidente del Consejo Consultivo de Procuracién de Justicia y Seguridad Publica
de la Ciudad de México. Ei motivo del movimiento, se explico en la jefatura
capitalina, fue para garantizar un cambio en la forma de operar de la policia y hacer
mas viable la aplicacion del anunciado Plan contra la Delincuencia en el DF: "...el
mensaje fue. indicaron personas allegadas al ex Secretario. que se volveria a
ciudadanizar la policia después de dos gestiones a cargo de militares". (39)

A pesar de los cambios de funcionarios -ejemplo de la incapacidad de los
cuerpos policiacos para luchar contra la delincuencia-, las cifras de impunidad y
rezago en materia de investigacion criminal aumentaron dia con dia. Entre 1990y
1993 se denunciaban diariamente entre 133 y 366 delitos. Durante la
administracion zedillista, estos nimeros se duplicaron; es decir, 700 ilicitos por dia
o mas, eso unicamente contabilizando los crimenes que llegan a ser denunciados,
aungue muchas victimas no usaron tal via. (Ver anexos 3 al 8 Incidencia Delictiva)

Los delitos violentos como secuestro, homicidio, lesiones y violacion
crecieron de manera desmedida. Las estadisticas sefialan que en 1993 los delitos
violentos representaban 33.5% de todos los ilicitos denunciados; en 1995 llegaron a
42 8%, subieron a 44% en 1997 y en 1998 llegaron a 47%. De acuerdo con un
andlisis de las tendencias, es muy probable que en el préximo afio, casi 50% de los
delitos denunciados sean violentos, Por otra parte, cualquier modalidad de asalto a
mano armada o robos simples a comercios, industrias, bancos, peatones, casas
particulares, coches y transportistas, aumentaron casi 1000%, lo que demuestra que
las organizaciones criminales son expertas en sus tareas. Asimismo, el delito de
mas alto indice en la Ciudad de México es el robo a transeuntes, apenas

desplazado a ultimas fechas por el robo de automéviles con o sin violencia.

{39) "Relevo en seguridad pablica®. Semanario Milenio, México, 31 de agosto de 1998, pag. 17.
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Sin embargo, hay un hecho que es necesario recalcar y es que "...la Ciudad
de México no es victima de simples bandas de delincuentes. Se trata de
estructuradas organizaciones criminales que han hecho de la capital su coto de
caza.40) La asociacion de dos o tres delincuentes callejeros es una broma o un
juego si se le compara con una organizacién criminal que es un grupo formado por
un nimero indeterminado de individuos -cada uno con una tarea definida- que
cometen delitos en forma permanente, dividido en células, jerarquizado y con un
lider identificade. £n cambio, las bandas delinquen de manera temporal, no poseen
objetivos claros, carecen de disciplina y sus integrantes son blandos en
comparacién con los de las asociaciones criminales. Adn asi, no se les puede
restar importancia pues ejercen la violencia, crean psicosis y se requiere
perseguirlas a toda hora debido a su alta volatilidad y a que estan dispersas en muy
vastas zonas.

Mauricio Tornero, ex Director de la Policia Judicial capitalina sefala que hay
dos tipos de focos rojos en el mapa criminal de la ciudad: las cuevas o madrigueras
-colonias en donde viven los delincuentes- y las zonas en donde operan. De esta
manera, las zonas mas peligrosas de la ciudad son Tepito, ia Colonia Pensil, la
Buenos Aires y la Doctores que "...por décadas, han sido refugio de criminales en
donde también los vecinos agreden a los policias a sabiendas de que sus
protegidos son delincuentes™. (41) Hoy, la Policia Judicial tiene detectadas a 300
organizaciones criminales solidas y bien armadas; no obstante, reconoce que no
existe una radiografia exacta de ta criminalidad en [a capital del pais pues algunas
de las que operan aqui, provienen de otras entidades como Hidalgo, Morelos,

Estado de México, Oaxaca y Guerrero.

{40) SCHERER IBARRA, Maria. "El mayor problema del DF no son las bandas, sino las grandes
organizaciones criminales’. Semanario Proceso, Méxice 18 de oclubre de 1998, pdg. 35.

{(41) Ibidem.
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La deficiente respuesta de las autoridades capitalinas a este problema tiene
un sustento legitimo: son muchos afios de criminalidad que no pueden revertirse en
poco tiempo, ademas de que la inseguridad es una corresponsabilidad con el
Gobierno Federal. Sin embargo, también debe recordarse que los ultimos tres jefes
de gobierno -incluyendo e! actual- se comprometieron a acabar con la delincuencia
durante sus campanas. Pero, por ejemplo Cardenas, no mencioné que el Gobierno
de la Ciudad de México seria utilizado Unicamente como trampolin equivoco hacia
su candidatura presidencial. Se trata de una promesa falsa, de una mentira

utilizada en campana con el Unico fin de ganar 1a eleccion.

2.3.1. Estructura administrativa de las corporaciones policiacas capitalinas

De acuerdo con la Ley de Seguridad Puablica del Distrito Federal 1as coporaciones

policiacas capitalinas estan estructuradas de la siguiente manera:

2.3.1.1. Policia preventiva

En la capital la policia estd estructurada en tres niveles: drganos, mandos y

corporaciones. Los o6rganos son de tres tipos:

1) Secretaria de Seguridad Publica (SSP)

2) direcciones generales adscritas a la Secretaria de Seguridad Publica como:
Direccion General de Seguridad Publica Regional Poniente-Suroeste, Direccion
General de Seguridad Publica Regional Oriente-Sureste, Direccidn General de
Seguridad Publica Regional Norte-Centro, Direccién General de Agrupamientos,
Direccion General de Control Operativo y Direccion General de Servicios de
Apoyo. Forman parte de estos Organos la Direccion General de la Policia
Augxiliar y la Direccion Generat de la Policia Bancaria e Industrial.

3) direcciones de area de la §3P
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Los érganos de administracién son las direcciones y unidades logisticas de (a
SSP. los drganos de opergcién son los mandos territoriales constitluidos por
regiones y sectores y las unidades integradas por agrupamientos, grupos y
unidades especiales menores.

Los mandos corresponden a distintos niveles o jerarquias de autoridad y son:
1) Mando supremo. Corresponde al Presidente conforme a lo que establece la

Constitucion, el Estatuto General de Gobierno del DF y la Ley de Seguridad
Publica de! DF.

Zj Alto mando. Radica en el Jefe de Gobierno del DF quien lo sjerce por conducto
del Secretario de Seguridad Publica.

3) Mandos administrativos. Competen a los directores de cada una de las unidades
administrativas de la SSP.

4) Mandos operativos. A cargo de los directores cormespondientes, jefes de region
y sector, comandantes de agrupamientos, de grupo, de unidades especiales y de
unidades menores.

Las corporaciones agrupan a los distintos cuerpos que integran la policia
del DF bajo el mando y direccién de la SSP. Estos se encuentran divididos en dos:
1) Policia preventiva. Tiene como funcion primordial prevenir los delitos y faltas

administrativas y remitir al Ministerio Publico al detenido presunto responsable o
infractor cuando el delito sea flagrante. Este cuerpo esta formado por: policia
metropolitana, escuadrén montado, granaderos, fuerza de tarea, unidades
transformacién 2000, moto patrullas, escuadrén de rescate y urgencias médicas
(ERUM) y agrupamiento femenil.

2) Policia complementaria. Estd integrada por: Direccion General de Policia
Auxiliar y Direccién General de Policia Bancaria e Industrial. Esta dltima presta
sus servicios a instituciones publicas y privadas colaborando eventualmente con

la policia preventiva cuando asi lo determina la SSP.
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2.3.1.2. Policia judicial

El Distrito Federal cuenta con una Procuraduria General de Justicia (PGJDF) que, a
través del Ministerio Publico, es responsable de la persecucion de los delitos,
bdsqueda de elementos de conviccidn, aprehension de los delincuentes y, en su
caso, €l gjercicio de la accion penal ante el juez correspondiente.

La Ley Organica de la Procuraduria, en su articuto 16, estipula que al frente de
la misma esta el Procurador y que, de acuerdo con el presupuesto que se le asigne,
contara ademas con dos subprocuradores, agentes del Ministerio Pubtico, Oficial
Mayor, Contralor Interno, coordinadores, directores y subdirectores de area, jefes de
Unidad Departamental, agentes de la Policia Judicial, peritos y personal
administrativo de apoyo que sean necesarios para el ejercicio de sus funciones.
Cuenta con drganos desconcentrados por territorio con autonomia técnica y

operativa, cuyos titulares estan subordinados jerarquicamente al Procurador.

2.3.1.21. Ministerio piblico

El articulo 2 de la Ley Organica de la PGJDF menciona que la institucion del
Ministerio Publico en el Distrito Federal estara a cargo del Procurador General de
Justicia capitalino y sus mas importantes atribuciones, ejercidas por conducto de su
titular 0 de sus agentes y auxiliares, son,

1) Perseguir los delitos del orden comun cometidos en la capital;

2) Velar por |a legalidad y el respeto a los derechos humanos, asi como promover
la pronta, completa y debida imparticidn de justicia;

3) Realizar estudios, formular y ejecutar lineamientos de politica criminal vy
promover reformas para hacer mas eficiente la funcion de seguridad pubtica y
contribuir al mejoramiento de la procuracion e imparticion de justicia;

4) Realizar estudios y desarrollar programas de prevencion del delito en el ambito
de su competencia; y

5) Proporcionar atencion a las victimas de delito y facilitar su coadyuvancia.
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La Policia Judicial y los Servicios Periciales son auxiliares directos dei
Ministerio Publico y sus actuaciones son bajo su autoridad y mando inmediato, sin
menoscabo de la autonomia técnica e independencia de criterio que les

corresponden en el estudio de 1os asuntos que se sometan a su consideracion.

2.3.1.2.2. Policia judicial del Distrito Federal

Con base en el articulo 21 constitucional, ta Policia Judicial se apega a los

ordenamientos que gira el Ministerio Publico para auxiliarlo con ias investigaciones

de los ilicitos que se denuncian ante esta autoridad. La subordinacion de la Policia

Judicial al Ministerio Publico obedece a que, en multiples ocasiones, la

investigacion de los hechos requiere de conocimientos especializados de policia,

los cuales no siempre posee el Ministerio Publico; por ofra parte, las limitaciones

propias de la funcion del Ministerio le impiden atender personalmente la

investigacion policiaca en todos los casos. De ahi que requiera de la Policia

Judicial como cuerpo especializado y unidad de apoyo en ia investigacion de los

hechos. Esta Policia Judicial liene las siguientes afribuciones:

1) Investigar hechos delictuosos en los que los agentes del Ministerio soliciten su
intervencion, asi como aquellos de que tenga noticia directamente;

2) Recabar las pruebas de la existencia de los delitos que tiendan a determinar la
responsabilidad de quienes participaron en su comision,

3) Entregar las citas y presentar a las personas que le soliciten ios agentes del
Ministeric para la practica de alguna diligencia;

4) Ejecutar las ordenes de presentacion, comparecencia, aprehension y cateo que
emitan los érganos jurisdiccionales; y

5) Poner de inmediato, a disposicitn de la autoridad competente, a las personas
detenidas en flagrancia y a ias que deban ser presentadas por orden de

comparecencia.
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Su labar se realiza a través de presentaciones, investigaciones exhaustivas
sobre el modus operandi de las personas que se encuentran sujetas a investigacion,
preservacion del lugar de |os hechos y localizacion de testigos. También cumpten
con los mandamientos judiciales de reaprehensiones, arrestos y cateos. Dentro de
las investigaciones buscan aqueilos elementos incriminatorios que sedalen |a
probable responsabilidad de los sujetos que cometieron el ilicito y realizan
operativos en puntos criticos donde se registra el mayor indice delictivo con fa

finalidad de detener al delincusnte en flagrancia.

2.4. FACTORES QUE INCIDEN EN EL AUMENTO DE LA DELINCUENCIA

Generalmente el tema de la inseguridad plblica se asocia a los asuntos de la
justicia; es cierto que la procuracion y administracion de la segunda tienen mucho
qué ver con la primera, pero el universo es mucho mas amplio; es decir, si se quiere
identificar este problema y aportarle solucicnes eficaces, antes de establecer los
deberes de los cuerpos policiacos y de confiarles a ellos todo el trabajo, es preciso
fijar un catalogo de factores cuya eficiencia resulta en favor de la seguridad y cuya
deficiencia la deja en riesgo.

De esta manera, se puede afirmar que, ademas de la ineficacia de la policia
estan también otros elementos importantes que inciden en el marcado aumento de
la delincuencia en los Glitimos afos tales como desempleo, carestia, pobreza,
insalubridad, ignorancia, pérdida de valore morales, desintegracion familiar,
impunidad y corrupcidn. Es por ello que en el presente apartado se analizan
diversos factores determinantes en el origen y desarrolto de la delincuencia; estan

divididos en econdmicos, sociales, psicoldgicos, legales y policiales.



2.4.1. Crisis econdmica

Las fuerzas econdmicas y politicas mundiales optaron por el nealiberalismo, que
no logra garantizar el crecimiento econdémico sostenido, el pleno empleo, el
incremento del salario real, mayores ingresos publicos y mejores servicios
sociales; por lo contrario, multiplica la informalidad, degrada el salario y recorta
el gasto social. El desafio del mundo actual es darte capacidad de gasto a la
gran cantidad de gente que no encuentra empleo o lo pierde por el desarrollo
tecnolégico y el predominio de las empresas transnacionales.

En México, el libre comercio monopdlico llevd a la quiebra a cientos de
mites de pequefias y medianas empresas creadoras de empleo; la politica
financiera convirtid en deudores eternos a millones de mexicanos y los
desposey6 de su patrimonio. El proyecto de globalizacién subordinada convirtio
al pais en un lugar de paso de capitales “golondrinos®, en victima inactiva de sus
movimientos especulativos a nivel mundial, en un mercado con una cultura
mediatica dominada por la violencia y las ilusiones del consumo sin limite y lo
insertd aun mas y, en mejores condiciones, en las redes mundiales del
narcotréfico, violento por naturaleza.

El 20 de diciembre de 1994 el pais despertd con la noticia de la caida
estrepitosa de la moneda nacional, lo que generd un grave perjuicio a la mayoria
de! pueblo mexicano, es decir, a las capas medias de la sociedad y a los pobres
y marginados. Las causas de esta crisis fueron muchas: la apertura de la
frontera norte y el apoyo oficial tanto a los grandes capitalistas como al
neoliberalismo; a ello se le agregan la corrupcién, 1a ineﬁciencia-y el derroche de
capital en cosas superfiuas como campafias politicas (nacionales y para la OMC)
en las que se gastd -y aun se gasta- una enorme cantidad de dinero para
financiar propagandas, ya sea en las calles, en la radio o en la television. Ese
afo se pidio al pueblo realizar sacrificios; el problema es que entonces y aun

ahora, no hay capacidad para ese tipo de limitaciones; en tanto, la economia
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informal, que por afios ha sido el refugio de los desempleados, esta saturada, ya
no acepta mas despedidos.

Durante 1995, los productos de la canasta basica subieron hasta un 30%,
excepto la tortila y el azucar; es decir, numerosas familias tuvieron que
conformarse con tortillas y café endulzado porgue ni siquiera tenian para frijoies
o chiles, pues muchos de ellos ya son importados. Los salarios minimos que,
antes de la devaluacién no eran suficientes para alimentar a una familia
completa, después no alcanzaban ni para scbrevivir. En 1996 el salario minimo
cubria s6lo 32.1% de! poder adquisitivo de 1981; et correspondiente al Distrito
Federal permite adquirir 15% de la Canasta Normativa de Satisfactores
Esenciales, cuyo costo es la linea que separa a los pabres de los no tan pobres.

De acuerdo con informacién de la Cepal, el poder adquisitivo en México se
encuentra muy por debajo del nivel que tenia en 1976, la participacion de los
salarios en el ingreso nacicnal es cada vez menor y el crecimiento del empleo no
compensa el correspondiente al de la fuerza de trabajo ni los rezagos de la
década de los ochenta: en consecuencia, se dirige al sector informal que
absorbe una ‘parte creciente de las personas no ocupadas en la economia
formal.

"La apelacion moral de nuestras autoridades es, por tanto, que los
trabajadores sélo tienen derecho a ta indigencia que sufren los hogares de
tamafic promedio que dependen del salario minimo del jefe, violando
masivamente su derecho a una vida digna”. (42) Llegar a la edad en que se debe
dejar el estudio para ingresar al mercado laboral es una verdadera tragedia de la

que s6lo se salva una minoria; las opciones para los demas que no cuentan con

(42) BOLTVINIK, Julio. *Desvalorizacion del trabajo y delincuencia™. Periddico La Jomada,
México 24 de octubre de 1997, pag. 18.



una educacion superior en universidades privadas o con alguien que lo ayude a
desempefiarse en el campo que eligié, son: et desempleo, la vida de trabajo y
miseria -que el devaluado salario minimo o uno de sus multiplos significa- y la
criminalidad.

Esta recesién econdmica tuvo efectos nacionales que se potenciaron en fa
Ciudad de México y la generacion de empleos se contrajo casi por completo, por
lo qhe el desempleo en la capital se mantuvo por arriba del nivel nacional, lo que
provocé que el numero de personas sin empleo fuera significativo. Durante las
Gltimas dos décadas, el desempleo masive empujo a parte de la poblacién hacia
el comercio en la via publica, fenémeno de la mayor importancia por el creciente
numero de personas dedicadas a esta ocupacion, por su impacto econémico -las
elevadas pérdidas provocadas a comerciantes establecidos y la evasion fiscal- y
por su relacién cada vez mas fuerte con actividades ilicitas.

Se necesita algo mas que imaginacion para asimilar y entender cudles son
los signos de 1a recuperacién econdmica que tanto se anuncian en estos dias y
resuita aun mas complicado si se toma en cuenta que, al contrario de lo previsto
por el Gobierno Federal, el desempleo continua creciendo en forma alarmante, el
poder adquisitivo del salaric se reduce cada dia mas y las empresas no dan
signos de vida. Hoy, ante una nueva debacle financiera, antesala de mas
inflacion, menos presupuesto pablico para obras y servicios, recesion productiva,
mayor desempleo y caida del salario e ingresos reales, se teme que las
anunciadas medidas contra el crimen naufraguen ante una agudizacion de la

crisis econdmica y social que lleva ya 20 afios.
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2.4.2. Factores sociales

2.4.2.1. Migracion y densidad poblacional

Otro factor muy relacionado con la criminalidad es el aumento de la pobtacién que
sigue un curso paralelo al de la delincuencia. Un aumento de la poblacion provoca
dificuitades para satisfacer las necesidades de todos los ciudadanos que cada vez
demandan mas bienes y servicios. La consecuencia directa de esto es que si estos
bienes no les son proporcionados, los individuos se vateran de otros medios para
conseguirlos cayendo en conductas delictivas, lo que explica, parciaimente, por qué
el indice de criminalidad es mayor en las grandes ciudades.

En !a Ciudad de México, el 51% de la poblacién estd constituido a base de
migrantes. (43) Hasta la década de los setenta, las migraciones internas en México
fueron, basicamente, desplazamientos permanentes del campo a las ciudades, en
especial hacia las tres principales: Distrito Federal, Guadalajara y Monterrey; ello en
respuesta a la centralizacién econémica promovida por la industrializacién llevada a
cabo en las grandes zonas wbanas del pais. Las organizaciones campesinas
aseguran que esta migracion se incremento en 40% durante los ultimos 6 afios y
" como es natural, esta amplia participacién demografica demanda una también
creciente gestién politica, economica y social. La cantidad se asoma al manejo de
la calidad." (44) Lo singular de este fenémeno es que las familias no vigjan
completas, sino unicamente padres o hijos en edad de trabajar, quienes al Hegar a
las ciudades, se ven obligados a incorporarse a la economia subterrénea -hoy
llamada informal- a la mendicidad y al subempleo o, en el peor de los casos, se

dedican a ia delincuencia.

{43) "Los nimeros del caos”. Periédico Reforma, México 8 de junio de 1997, Enfoque Semanal, pag.
3.

(44) GARCIA RAMIREZ, Sergio. Criminologia, marginalidad vy derecho penal. Buenos Aires,
Ediciones Depaima, 1982, pag. 5.
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Ademas de esta cantidad de gente proveniente de migracionas, de acuerdo
con datos del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI), en
1960 la tasa nacionai de fecundidad era de mas de 7 hijos por mujer; actualmente
es de 265 en promedio gracias a la mayor difusidbn de informacidn sobre
planificacion familiar. Pero a pesar de la disminucion en la tasa de natalidad, para
1997, segun el INEGI, la capital del pais contaba con una poblacién de casi 8.5
millones de habitantes,(45) sin considerar los 16 millones que viven en los 27
municipios conurbados de la zona metropolitana (46) -porque se debe recordar que
los asentamientos urbanos no siempre crecen en forma ordenada-. Como
consecuencia, la densidad poblacional es de 5 550 habitantes por kilometro
cuadrado, lo que "...trae consigo |a expansidon de la periferia miserable y, con esto,
el despliegue de nuevas crisis en los ramos del transporie, el trabajo, la salud, la
alimentacién y, en general, los servicios. ademas, por supuesto, del quebranto

ecoldgico.” (47)

2.4.2.4. Desintegracidon familiar

La famiia es por demas importante en el desarrollo del individuo y, con elevada
frecuencia, es en situaciones familiares conflictivas en donde surgen las conductas
delincuenciales. A decir de Andrés Roemer, autor del libro Economia del crimen,
" ..se defiende la idea de que una situacion de cohesidn familiar, de disciplina
materna y paterna, de afectividad maternal y paternal, previenen de cierta manera el
desarrollo de una conducta delictiva en el individuo. Por el contrario, la disciplina

severa o irregular, la hostilidad o la indiferencia, la ausencia de unidad familiar, se

(45) "Los nameros del caos”. pag. 3.
(46) Ibidem.

(47) lbidem. pag 7.
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asocia normalmente con un prondstico sombrio en el comportamiento individual” (48)
Ello significa que si un nifio crece en una familia en donde no tiene un contacto
directo -en calidad y cantidad- con su madre v, simultaneamente, también con el
padre, tendra mayores posibilidades de desarrolioar este tipo de conducta criminal
por no haber contado en su nifiez y aun en su adolescencia con lazos afectivos
apropiados. Sin embargo, Roemer afirma también que esta “"teoria del abandono”
no es determinante en el comportamiento criminal de una persona.

Ademas del contacto afectuoso de padres e hijos, también debe haber un
sistema de estimulos y castigos con los nifios; sin embargo, éste puede llegar a
fallar debido a ta poca atencién que le otorguen padres a hijos debido a que no les
interesa o a que no tienen tiempo suficiente para darse cuenta del comportamiento
de los menores. Siguiendo con el andlisis de Roemer, tenemos que el resultado de
las actitudes de formacion sobre los nifios es el siguiente: (49)

« A mayor carifio, el grade de adhesion y necesidad de aprobacién es mayor.

» Ante una adecuada restriccion se logrard un mayor reforzamiento de las
actitudes y el horizonte de planeacion del nifio se extendera. Ante determinadas
reglas, el nifio internalizara las consecuencias de su comportamiento.

+ A mayor indiferencia, el nifio mantendra un horizonte de planeacién corto
respecto a reglas impuestas socialmente. El nifio internalizard las
consecuencias de violar las reglas dado que no siempre se castigan.

Con este analisis como base, cabe aclarar la diferencia que hay entre una
familia desintegrada y una que es conflictiva, ambos casos determinantes en la
futura conducta de los hijos. Asi, una familia desintegrada es aquella en la que falta

alguno o0 ambos padres y una familia conflictiva es en donde, a pesar de que ambos

{48) ROEMER, Andrés. Economia del ¢crimen. México, Editorial Limusa, 2001, pag. 89.

(49) ROEMER, Andrés. Op. git. pag.92
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padres estan presentes, existe poca o ninguna atencion de su parte hacia los hijos o
cuando éstos son maltratados por los adultos. De acuerdo con las investigaciones,
los nifios maltratados por sus padres tienden a hacer lo mismo de adulios, es decir,
son mas proclives a desarrollar conductas agresivas y antisociales. También es
importante sefalar que los estudios analizados por Roemer en su libro indican que
se ha encontrado que los nifios provenientes de hogares rotos en forma involuntaria
{como muerte de alguno de los padres) tienen menor incidencia delictiva que
aquellos que lo hacen de hogares en los que alguno de los padres decidié irse o
separarse,

Por supuesto que todo comportamiento criminal no puede ser adjudicado al
trato que dan padres a hijos pues también inciden otros factores como seon la baja
inteligencia, bajo nivel de ingreso, amigos y pandillas proclives a actos delictivos y/o
diversas adicciones a drogas o estupefacientes. Pero, aun cuando la familia no es
el unico factor que influye en conductas delincuenciales, como se dijo al principio,
es de gran importancia pues este tipo de conductas tienden a aparecer a edad
temprana. De esta manera, no es una familia desintegrada lo que propicia un
comportamiento criminal, sino que esta familia propicia algunos elementos y
condiciones que afectaran el desarrolio del nifio; ello aunado a los demas factores,
es lo que finalmente determina que una persona se dedique a actividades delictivas
o no.

Resumiendo, la crisis econdmica de los uitimos afgs y los ajustes a las
finanzas publicas repercuten de manera negativa en el nivel de vida de la poblacién,
de manera notoria entre los sectores con menores ingresos, lo cual provoca
marcadas desigualdades sociales que se manifiestan tanto en los ingresos, como
en la dotacidon -en cantidad y calidad- de lc;s sérvicios publicos. En esta mala
situacidn econdémica con gran concentracion de la riqueza, exclusion y pobreza, la

competencia por un espacio laboral, por la defensa del patrimonio, por el



mantenimiento de las condiciones basicas de vida, se generan fenomenos de
segregacion que ponen en riesgo fa convivencia pacifica entre los ciudadanos.

Ante tales condiciones -marginacién social, econémica, urbana y educativa
bajos salarios, mala distribucion de! ingreso, hacinamientos urbanos y una
deficiente politica urbana en io cultural, educativo y de esparcimiento-, los nucleos
familiares de menores ingresos tienden a una pérdida de cohesion y son mas
propensos a adicciones, expulsién de tos hijos a la vida en la calle, desempleo
juvenil y a la comision de delitos. Todo ello, en conjunto, repercute en la pérdida de
valores sociales, religiosos y familiares, que se refuerzan con la aparicidn de

organizaciones delictivas de toda indole.

2.4.3. Factores psicolégicos

Una vez analizados los factores sociales que influyen en la determinacion de
conductas agresivas, es necesaric aclarar -nuevamente- que tos chicos
provenientes de familias con escasos recursos no son los unicos que se dedican a
delinquir; también hay quienes lo hacen de familias acomodadas y aun asi,
delinguen, por tal razén los factores psicologicos también se incluyen como causas
de ta delincuencia.

La conducta delictiva estd motivada por innumerables frustraciones y por la
ingatisfaccion de necesidades tanto internas como externas que el individuo
enfrenta sobre todo durante la nifez y la adolescencia; precisamente son estas
necesidades |as que pueden llegar a motivarlo a tener un tipo de comportamiento
delictivo. De acuerdo con Sigmund Freud, creador del psicoanalisis, todo ser
humano cuenta con sentimientos internos que en ocasiones no puede controlar
dejando que salgan a flote todas las agresiones; es decir, que todos los individuos
tienen tendencias o impulsos considerados como criminales, los cuales, mediante |a

educacion y otros factores externos durante los primeros afos de vida, se enfocan
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hacia otras areas con el fin de alcanzar la aceptacion social. El deseo de carifio o
el temor & un castigo son algunos de estos factores externos que evitan que un
individuo satisfaga sus instintos.

Estos factores determinantes en el desarrollo de conductas antisociales son
los que se analizaron en el apartado de desintegracion familiar y que, como se
sabe, no son sélo propios de familias con escasos recursos, sino que también se
pueden presentar en familias con altos ingresos en donde la falta de carifio,
atencién y comunicacion para con los hijos es a veces una regla por la falta de
suficiente tiempo. Asi, el criminal es victima de tensiones inconscientes entre sus
instintos mal controlados y las reglas que se le imponen durante su vida en
sociedad.

Ahora, debe tenerse en cuenta también que el nivel intelectual de las
personas influye mucho en este tipo de conductas. Generalmente, las personas en
los centros de readaptacion social son, en su mayoria, gente de bajos recursos con
bajo nivel intelectual y educativo, pero esto no significa que todos los delincuentes
lo sean; esta situacion se debe a que los criminales mas inteligentes planean bien
su estrategia criminal, son menos impulsivos y, por lo tanto, presentan mayores
dificultades en su captura.

Habiendo analizado los factores intemos y externos que determinan el que
una persona se transforme o no en criminal, sdlo queda actarar que existen otras
causas del aumente de la delincuencia que no tienen qué ver con el individuo sino
con la legistacion mexicana, la administracion y procuracién de justicia, la

corrupcion y la impunidad, temas que se discuten a continuacion.

2.4.4. El sistema legal al servicio de la delincuencia

"Son las victimas silenciosas de la inseguridad publica. Se callan, agraviadas. Tras

la pérdida de un familiar a manos de la delincuencia, les cae otro enorme peso: la
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ausencia de apoyos y el desequilibrio de un sistema legal que da mas garantias al
agresor que a los ofendidos y que, juristas y asociaciones civiles, quieren ver
modificadas en favor de las victimas." (50) Todo indica que criminates y delincuentes
lienen la ley de su lado; con dinero y buenos abogados, eluden la justicia, se burlan
dsl gobierno y mancillan a la poblacién. Por lo general, a los ofendidos los paraliza
el miedo o desisten de las investigaciones policiales porque las pesquisas, peritajes,
burocracia y corrupcién imperante, les requieren mucho tiempo, ademas de que no
desean revivir la experiencia y aunado a ello, en Ja mayoria de los casos, no reciben
ningdn tipc de ayuda, ni psicologica, ni legal.

Otra desventaja para ellos es que deben contratar a un abogado si desean
que su denuncia proceda en forma satisfactoria; pero aunque en la Constitucién se
establece la garantia de asesoria juridica, no existe ningun ordenamiento que la
precise. El agravio sufrido a manos de la delincuencia aumenta con fa falta de
respuesta del gobierno; los ministerios publicos cumplen con la funcién de defender
a la sociedad en forma muy deficiente, lo que provoca impunidad y frustracion. Por
ello el ex Presidente Zedillo envi6 al Congreso de la Unidn un paguete de iniciativas
de reformas en algunas leyes para su andlisis y aprobacion en diciembre de 1997.

La Camara de Diputados aprobé con 422 votos el proyecto de Decreto por el
que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones del articulo 20
constitucional que da mayores elementos juridicos a las victimas o agraviados por
algun delito para que puedan obtener la reparacion de los dafios ocasionados a su
persona y patrimonio. "El dictamen de las comisiones unidas de Gobernacion y
Puntos Constitucionales y la de Justicia, establece que las victimas u ofendidos

tendran una intervencion activa como colaboradores de! Ministerio Publico pues

{50) CARRASCO, Jorge. "La muerie tiene permiso”. Peribddico Reforma, México, 1 de noviembre de
1998, pag. BA.
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contaran con mayores facultades para aportar elementos que acrediten ef cuerpo
del delito, la responsabilidad del inculpado y la reparacion del dafio, lo cual
responde al reclamo social para combatir la delincuencia y la impunidad.” (51)

Pero a decir de algunos especialistas en Derecho, éstas no constituyen una
mejora en los procesos penales; el ejemplc mas contundente es el del abogado
penalista -ex Presidente de la Comisién de Justicia de la LV Legislatura de la
Camara de Diputados e impulsor de las reformas penales de 1993- Fernando
Gomez Mont quien, en entrevista con el Semanario Epoca, sefiala; “...el quid del
sistema politico mexicano para reafirmar la seguridad publica no esta en hacer un
sistema mas estricto. Me parece una propuesta demagogica, irresponsable,
intelectualmente cobarde, llegar y decir es que si subimos la pena de 20 a 30 afos
se va a abatir la delincuencia. Eso se da en una pequefia medida, casi siempre
ante penas ya graves que trae el sistema politico mexicano. Aumentarias es
absolutamente demagdgico, es un discurso indtil. Donde se debe trabajar mas es
en hacer mas eficiente al Estado en la aplicacion de la ley." (52)

En este mismo tenor, los ex procuradores de la Republica, Sergio Garcia
Ramirez y Jorge Carpizo, alertaron sobre los peligros de que, con la nueva
legisiacion contra el crimen, se puedan violar derechos humanos. En concordancia,
los senadores consideraron excesivas algunas propuestas del Ejecutivo y no
aceptaron aumentar las penas para los responsables de ilicitos graves, ni que se les
nieguen derechos como la semilibertad, la libertad preparatoria o la reduccion de

condenas por trabajo en favor de la comunidad.

(51) "Mas apoyos juridicos a victimas de delincuentes®. Semanario Epoca, México, 3 de mayo de
1999, Quehacer parlamentario, pag. 25.

{52) MORENOQ, Martin. "Aumentar las penas, indtil: Gomez Mont®. Semanario Epoca, México, 24 de
agosto de 1998, pag. 23.
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2.4.5. Deficiencias en los cuerpos policiacos

Los policias tienen un amplio compromiso con la poblacién, por lo que sus
actividades son densas y contundentes, desde e! informar sobre determinada
ubicacién geografica hasta enfrentarse con la delincuencia de todos los dias. Sin
embargo, la poblacion no ve en ellos la solucién a la inseguridad y es que, en
muchas ocasiones, los guardias cometen cualquier ilicito al amparc de su uniforme,
placa, patrulla, pistola y la complicidad de sus compafieros: extorsion, viclacién,
secuestro, robo y hasta homicidio son los abusos de autoridad que mas cometen los
uniformados.

Por otra parte, se debe tener en cuenta que este problema tiene otra faceta y
es que, para asumir esa gama de actividades, los pclicias requieren contar con las
suficientes herramientas, capacitacion, armamento y uniformes, que no se les
proporciona. "En muchos de los casos, los policias han tenido que comprar, de su
propio bolsillo, pantalones y camisolas o bien, aceptar como regalo el vestuario de
parte de sus empleadores, duefios de fabricas importantes, empresas o
instituciones bancarias." (53y Por supuesto que esto no los exime de su
responsabilidad pero si significa una atenuante ya que si contaran con el apoyo
suficiente por parte de las autoridades, los miembros policiales lo pensarian mas
antes de decidir pertenecer a una organizacién criminal con tat de obtener un mayor
ingreso para ellos y sus familias. (Ver anexos § ai 12 Informacién Estadistica det Personal
de la S5P)

Uno de los aspectos que permitid que la inseguridad pdblica aumentara en
forma tan desmedida es la incapacidad operativa, la preeminencia de relacicnes y
compromisos, la corrupcion, la insuficiente entrega y el deterioro de las instituciones

de procuracian de justicia. Como resultado, en la actualidad no se tiene capacidad

{53) "Niegan unifornes a policias auxiliares”. Semanario Epoca, México, 31 de agosto de 1998, pag.
5.
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de investigacion y ias funciones de seguridad publica y procuracion de justicia estan
destinadas a atender solo el delito flagrante ¢ la instruccion de alto nivel. En el
esquema funcional, el Ministerio Publico delega su actividad de investigacion en las
policias judiciales subordinadas, con o que se desecha la capacidad de ta policia
preventiva. Por si ello no fuera suficiente, el deiito se desarrotla en un ambiente de
impunidad y permisibilidad.

Tres de los factores que inciden para que en la dltima década se
incrementaran los indices delictivos en México, y la mayor parte de ellos no se
esclareciera, tienen sus origenes en ia policia:

1. El exceso de trabajo por cada policia investigador: segun las estadisticas, hay un
elemento por cada mil 500 habitantes. En el Distrito Federal se calcula que un
agente de la Policia Judicial tiene bajo su responsabilidad 155 investigaciones,
38 drdenes de aprehension y cerca de 200 citatorios de presentacion
anualmente, en promedio. (54}

2. Su insuficiente capacitacion no permite que se auxilie de métodos cientificos y
de tecnologia de punta para avanzar en los casos que tiene bajo su
responsabilidad. Ademas de que no cuentan con el apeyo suficiente por parte
de la corporacion

3. La incertidumbre juridica y laboral con la que desempeiian su trabajo, aunada a
los fendmenos de carrupcion y al hecho de que la frontera entre la policia y ios
delincuentes cada dia es menos visible para una sociedad que les pierde
respeto y estima, son fenomenos que frenan su capacidad policial.

Por elio se asegura que "...la crisis de la seguridad publica obedece, sobre
todo, a la impunidad que han propiciado, por una parte, la policia preventiva que no

ha cumplido su misién fundamental y que en no pocos casos se ha vinculado con

(54} RAMIREZ DE AGUILAR, Femando. "La investigacion policial mexicana, o impunidad del
crimen". Periddico E| Financiero, México, 3 de diciembre de 1998, pag. 52.
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los delincuentes o ha asumido directamente ese papel y, por la otra, el propic
Ministerio Publico y la Policia Judicial.” (551 Este problema tiene entre sus
principales causas, ademas de la ineficiencia y a corrupcion del Ministerio Publico y
la Policia Judicial, la impunidad con la que se cometen los crimenes en las calles,
en los transportes, a plena luz del dia, como si no existiera la policia preventiva,
cuya misién fundamental es preservar el orden pablico y evitar que se cometan €s08

ilicitos.

2.4.5.1. Corrupcion policiaca

£l crimen organizado se fomenta, articula y protege desde todos los niveles de
gobiermo e invade las estructuras gubemamentales aprovechando su poder y
recursos; las principales organizaciones que operan en México se convierten en
mafia de Estado debido a que los politicos sdlo apuestan a controlar e crimen en
lugar de combatirlo. Asi se consolida la corrupcion de los organismos de seguridad
plblica sin importar el partido que gobierne. Por lo mismo, la delincuencia en
México tiene un nuevo batallén y son policias. los agentes encargados de procurar
el orden, ya sea que estén en funciones o que hayan sido expulsados de las
corporaciones por distintas razones, delinquen. Las denuncias contra ellos en todo
el territorio nacional son por asaltos, lesiones, secuestros, violaciones, asesinatos y
allanamientos, entre otros delitos. Hoy en dia, no hay mucha diferencia entre ser
representante de la ley y la sociedad y ser un delincuente comun o pertenecer al
crimen organizado.

Trastocados los valorés y confundidas las funciones de policias, custodios y

delincuentes, el mal desempenio para la prevencion de las conductas ilicitas y su

{55y OVALLE FAVELA, José. "La crisis de la seguridad publica®, Periédico El Universal. México, 4
de septiembre de 1998,
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combate permiten la impunidad y que determinado nimerc de policias sean, en
realidad, delincuentes, asesinos y violadores. Por su parte, ta poblacion afectada
por la delincuencia considera que parte de ella es ocasionada porque quienes la
cuidan son tan peligrosos como quienes la atacan.

E! crimindloge Mariano Buenrostro Ruvalcaba sefiala que "..uno de los
problemas que padecen las policias mexicanas, incluyendo preventivas e
investigadoras, es que ademdas de no contar con un trabajo estable y bien
remunerado, donde se respete el servicio civil de carrera, tampoco se les
proporcionaron los implementos indispensables para cumplir sus funciones;
ademas, el abandono institucional a que fueron sometidos los cuerpos policiacos
permitid que muchos de sus integrantes se aliaran con el crimen organizado o se
convirtieran en delincuentes'. (s6)

Semejante a la anterior es la explicacidon que da el abogado Goémez Mont
quien asegura que durante la década pasada, los cuadros burocraticos abundaban
en materia de seguridad publica, ademas de que el régimen era sumamente
discrecional, poco reglamentado y vigilado y con policias que se mandaban solas.
Ahora lo que se pretende es tener cuerpos que tiendan a ser reglamentados,
controlados y evaluados, actuando dentro de |a legalidad. Pero esa transicion de
una forma estructural a otra -indica- causa muchos problemas pues se cometen
varios errores como despidos masivos de palicias que se dedican a la criminalidad
organizada, lo que da como resultado que tanto en el narcotrafico como en los
secuestros, aparezcan vinculados policias y militares.

Pero no es necesario que un policia sea destituido de su cargo para
convertirse en delincuente pues algunos de ellos, aun cuando todavia pertenecen a

un cuerpo policiaco, cometen ilicitos. La corrupcion es una de las principates

{56) RAMIREZ DE AGUILAR, Femando. “Policias, los nuevos delincuentes”. Periédico Ei
Financiero, México, 15 de diciembre de1998, Reportaje especial, pag. 58.
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causas de inseguridad, impunidad, delincuencia organizada y mat gobierno. Es
excepcional el funcionario publico que no se corrompe al realizar sus funciones. Sin
embargo es un tema altamente complejo pues no solo abarca aspectos de servicio
publico sino también civiles ya que la gran mayoria de los ciudadanos contribuyen a

desarroflarlo.

2.4.5.2. Impunidad de delincuentes

Impunidad significa cometer delitos sin que a su autor le alcance una sancién penal
e “impune” es aquel delito que queda sin castigo para el delincuente. Otra
definicidon es la det Diccionario practico de la lenqua espafiola de Editorial Espasa:
impunidad es un sustantivo que significa “falto de castigo”. Sin embargo, la
impunidad, mas que una definicién, es unc de los males que afectan la convivencia
social. Al igual que las acciones delictivas, se presenta en todos los grados de
prevencion y procuracion de justicia inciuyendo, por supuesto, la lentitud con que
los policias preventivos atienden las quejas y emergencias ciudadanas, la baranditla
de las agencias del Ministerio Publico, la investigacion criminal, los reclusorios, los
juzgados y el manejo de bienes y fondos publicos. Es también, un fenomeno social
estrechamente ligado a la ineficiencia y corrupcion de la policia.

Una serie de hechos criminales y las posteriores irregularidades en procesos
de procuracion e imparticion de justicia, confirman que una colosal maquinaria de
inmoralidad y corrupcion opera en favor de ta impunidad de los delincuentes y en
contra de las victimas del delito. Se trata de una organizacion compleja que
involucra estructuras del mismo gobierno pero que no se reduce a ellas; incluye a
policias delincuentes, abogados defensores al servicio del crimen, ineptitud en
agentes del Ministerio Publico y jueces deshonestos, prepotentes y carentes de toda

solidaridad social, lideres de organizaciones y/o dirigentes de partido.
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Las cifras son adn mas devastadoras que los argumentos. De acuerdo con
datos de la organizacién civil México Unido Contra la Delincuencia, en fos dltimos
cinco afnos mas de mil 200 servidores publicos capitalinos fueron sancionados por
intervencion directa de la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal
(CDHDF), entre otras causas, por gjercicio indebido del servicio publico, lesiones,
robo, detencion arbitraria, dilacién en la procuracion de justicia, irregular integracion
de averiguaciones previas, cohecho, extorsion, intimidacion, amenazas y negacion a
atender a los ciudadanos en ias ventaniltas. La autoridad reconoce que de cada 10
delitos cometidos, las policias logran resclver 0.25% en un lapso breve, mientras
que 1.75% se esclarece en periodos gque van de un dia a un arfio. Los restantes 8
casos esperan atencion en los escritorios.

Cabe recordar que entre las medidas que el ex Presidente Zedillo anuncid
para combatir a la delincuencia esta la de establecer castiges mucho mas severos
por los delitos mas frecuentes y graves. Pero mientras persistan las causas de 13
impunidad, el incremento de las penas no intimidara a los delincuentes. Por muy
severas que éstas sean, dificilmente podran disuadirlos de cometer sus crimenes.

Por eso, uno de los principales problemas a resolver es éste.

2.5 BALANCE GENERAL DE LA INSEGURIDAD PUBLICA EN EL DISTRITO FEDERAL

El crecimiento demografico sostenido es producto de una estrategia econdmica en
la que la industrializacién juega un papsl preponderante por lo que el Distrito
Federal se convierte en un polo de atraccién debido a la concentracion econdmica,
politica y social pues ofrece expectativas econdmicas y culturales a la poblacion
rural que, durante décadas, contribuyd con mano de obra al proceso de expansion
industrial creyendo la falsa ideologia -que atin perdura- de que la capital es una

fuente de oportunidades de trabajo. Elle aumenta la complejidad administrativa, el
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transporte, el abasto, el empleo. la educacion, Ia salud y, por supuesto, la seguridad
publica.

Aunado a lo anterior, el proceso de deshumanizacion que se presenta en
toda sociedad moderna como resultado de la automatizacion de los aspectos de la
vida cotidiana, generan actitudes de frustracién y neurosis, conductas que explican,
en buena medida, las dosis de violencia que acompanan a los hechos delictivos.
Pero no debe olvidarse que la violencia involucra un doble fracaso: el individual, por
una ausencia de conciencia moral y el sccial, ya que tanto la sociedad como la
famitia fallaron al no proporcionarle al individuo los medios necesarios para un
desarrollo normal. El deiincuente posee entonces, una historia personal
caracterizada por las privaciones -especialmente afectivas-, relaciones
interpersonales conflictivas y serias dificultades para percibir imagenes
constructivas, por lo que la conducta que presenta, es un simple refieje social.

Por Gltimo estan los cuerpos de seguridad publica en donde se cbservan
diversas causas por las cuales no cumplen sus funciones en forma correcta. Una
de ellas son tos salarios que perciben -entre los mas bajos del mundo- io que
provoca que el sentido de honor, compromiso y responsabilidad alcanzados o
aprendidos dentro de su estancia en el Instituto de Formacién Policial se deterioren
en el transcurso del ejercicio de su funcion al enfrentarse a vicios y corrupciones
pero, sobre todo, a una compleja sociedad a la que le hace frente con limitaciones
fisicas, intelectuales y profesionales y con recursos escasos. Esta situacion da
lugar también a la baja antigiedad gue s& sitla en 1 ano y medio en promedio; solo
excepcionalmente se registran casos de elementos con una vocacion real para el
sarvicio policial.

Los centros de procuracion de justicia, por su parte, cuentan con una pésima
reputacion dentro de la sociedad. Las personas victimas de actos delictivos no
quieren acudir a las agencias del Ministerio Pdblico porque consideran indtil tal

accidén o porque estan convencidas de que, en determinado momento, no se les
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procurara justicia y dejaran en libertad a los indiciados puestos a disposicion de tas
autoridades. También se observa que en muchos de los casos hay agentes que
cumplen con sus funciones de manera eficiente, sélo que ia abrumadora poblacion
que tiene acceso a la procuracion de justicia y que exige rapidez y efectividad para
su situacion, han vuelto a estos servidores publicos automatizados y, en algunos
casos. insensibles e indiferentes frente a la victima del delito.

Todo esto, en conjunto, repercute irremediablemente en el aumento tan
acusado de inseguridad publica tanto a nivel nacional, como a nivel tocal en cada

uno de los estados de la Republica asi como en la Ciudad de México.
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CAPITULO I CONSECUENCIAS POLITICAS Y SOCIALES DEL AUMENTO
EN LA INSEGURIDAD PUBLICA

3.1. FALTA DE CREDIBILIDAD EN LAS AUTORIDADES

El problema de la inseguridad va méas alld de la actual situacion de las
corporaciones policiacas y del modelo neoliberal que se implementé en el pais
durante las ultimas dos administraciones. Ademas de eslas constantes, existe la
descomposicion del tejido social y la falta de confianza de la poblacion hacia las
autoridades de las que se sienten distantes pues ni unas ni la otra pueden resolver
los problemas de los que estan conscientes, lo que se convierte en un sentimiento
de frusiracién e impotencia para ios capitalinos. Por ello, se puede asegurar que
"...impera una cultura de la ilegalidad y de la corrupcidn muy arraigada en el
gobierno y también en la sociedad, a la cual se suma la descomposicién de las
relaciones entre estos dos sectores. Estos problemas generan la violencia actual y
la incompetencia de las instituciones que imparten justicia”. (57

Tiane razon la poblacion en su desconfianza, son muchos afios de promesas
sin cumplir y especificamente en lo que se refiere a este lema, los mexicanos se
exponen a diario no $dlo a que los asalten y les quiten lo que tanfo trabajo les
cuesta ganar, sino también a que los asesinen por no traer suficiente dinero para
dar a los delincuentes, La larga crisis de legitimidad politica inyecta en los
gobiernos de México cautela extrema en el uso de los elementos coercitivos del
Estado, que se vuelve una especie de prehibicidn tacita al uso de la fuerza publica
como recurso del gobiernc. Ya ninguna autoridad la usa sin sentirse culpable y en

riesgo. Sin embargo, también es cierto que ninguna autoridad puede combatir con

(57) AZAOLA, Elena. Op. cit. pag. 6.
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eficiencia la criminalidad si carece de un minimo de confianza, paricipacion y
respeto por parte de la misma sociedad.

Esta desconfianza hacia las autoridades, como dice Alejandra Moreno
Toscano en un articulo del periddico Reforma, .. ha multiplicado las angustias y se
ha traducido en una especie de competencia por echarle culpas a los otros. Domina
la sensacion de que hay riesgo de perder el control sobre lo que verdaderamente
importa: la convivencia, ia paz, el sustento politico del desarrollo... {ademas) las
obras publicas que se realizan, ya no se ven ¢omo signos de progreso sino Como
aumento del desorden y el dispendio”. (58)

Existe un circulo vicioso del que no se saldré si ambas partes no colaboran
entre ellas -cada una en lo que le corresponde: el Gobierno proporcionando
capacitacién, armamento y recursos materiales y financieros a las corporaciones
policiacas, y la poblacidon participando activamente dentro de sus propias
comunidades- para atacar el problema de raiz. Todo ello genera una cultura de la
inseguwridad que modifica los habitos de la poblacion: enrejamiento de calles,
proliferacion de empresas de seguridad privada y un temor generalizado de ser
victima de ia delincuencia en la via publica son algo comin en |a capital del pais.
Hay tres factores mediante los cuales se puede medir el grado de credibilidad que
tienen los habitanies de la Ciudad de México en sus autoridades y son: disminucién
en la denuncia de delitos debido a la creencia de que en las agencias del Ministerio
Publico no se les da seguimiento a las demandas; ef aumento en la demanda de
servicios de seguridad privada tanto a personas fisicas como morales y la
generalizacién de la violencia callejera a la que se le suma el incremento en la

adquisicion de armas en el mercado negro.

ESTA TESIS NO SALE
DE LA BIBLIOTYECS

(58) MORENO TOSCANO, Alejandra. “La ciudad de las preccupaciones”. Periédice Reforma,
México, 8 de junio de 1887, Enfogue Semanal, pag. 7.
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3.1.1. Disminucién en la denuncia de delitos

Aparte de lo que en teoria significa impunidad, su marco es impreciso, razon: la
llamada "cifra negra" que constituye una incognita. En realidad existen delitos que
no se denuncian y otros tantos sin detectar. Desde el punto de vista tedrico es claro
que algunos guedan impunes, toda vez que sus autores no son sancionados. pero
en la vida cotidiana no puede fincarsele responsabilidad a las autoridades por no
actuar contra lo que desconocen.

Al hablar del nimero de crimenes, siempre resulta necesario aclarar que las
cifras abarcan, tan solo, los delitos denunciados, es decir, los que Hegan al
conccimiente de las autoridades. Hay, en contraparte, muchos mas que no se
denuncian y cuya cantidad se ignora. Esto es grave porque las estadisticas que
maneja el Gobierno provienen, precisamente, de los datos proporcionados por las
autoridades sélo en cuanto a delitos denunciados se refiere.  Sin embargo, no hay
otra forma de saber con exactitud el total real de delitos cometidos durante un
periodo especifico y, por supuesto, tampoco de evaluar con precision qué tan
eficaces son las acciones que se emprenden en su contra.

De acuerdo con el especialista en Derecho, Rafael Ruiz Harrell, cada 21
segundos se comete un acto delictivo en la Republica Mexicana, mas aun, por cada
delito registrado, existen cuatro no denunciados. Pero hasta el momento no existe
una encuesta victimoldgica que se acerque a la cifra de delitos que no se
denuncian. El diaric Reforma, de circulacion nacional, realiza periddicamente
sondeocs acerca de la criminalidad; en septiembre de 1998 llevé a cabe uno que se
refiere a este tema: la diferencia entre los delitos denunciados y 1os que no lo son.
El aumento de los segundos es mas acusado que el de los primeros, to cual
confirma lo dicho. Siguiendo con las apreciaciones de Ruiz Harrell, *. se debe a
una circunstancia inquietante; cada vez es menor la proporcion de personas que,
tras sufrir un delito, se toma el trabajo de ir a denunciarlo”™. (59) (Ver anexo 13 Delitos

Denunciados y no Denunciados)
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Segun el resultado anterior, €l 63% de las victimas no denuncian el ilicito,
quiere decir que solo el 37% de los que si lo hacen es lo que conforma la
estadistica; los afectados llegaron a esa decision por miedo, trabas administrativas,
desconfianza en las autoridades o por creer que seria inutil hacerlo ya que no
recibirian apoyo, y llevaria a concluir que el répide crecimiento de los crimenes no
denunciados se debe a la incapacidad de las autoridades para atender las
demandas de justicia de la poblacién. Es aqui donde influye el hecho de que los
delincuentes gocen de impunidad, muchas veces, propiciada por las propias
corporaciones policiacas. Varias son sus consecuencias: la mas importante es que
la delincuencia organizada se conecta con las autoridades encargadas de procurar

justicia y, mediante corruptelas, alcanza la impunidad.

3.1.2. Aumento en la demanda de servicios de seguridad privada

Por el alarmante crecimiento de la delincuencia en el pais, reflejado en robos y
secuestros, y la falta de credibilidad en las autoridades, la mayoria de los
multimilionarios se protegen de la inseguridad y el crimen organizado. Sin
embargo, este fendmenc es extensive a la llamada “clase media”, lo que genera
que se abran tiendas especializadas en equipos de seguridad de todo tipo, donde
se puede encontrar desde identificadores de vehiculos para colocarse en puertas
de edificios y casas, hasta programas de seguridad via Internet. Por esta razén se
dice que "...e!l mercado de la seguridad privada estd en franco crecimiento, no solo

los ricos compran seguridad”. (60)

{59) RUIZ HARRELL, Rafael. “La encuesta de septiembre”, Periddico Reforma, México, 4 de
septiembre de 1998, La Ciudad y el Crimen, pag. 4B.

(60) GAPPI, Mario. Op. cit. pag. 36.
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Quienes tienen mayor acceso a este tipo de servicios son, por supuesto,
quienes cuentan con mayores recursos materiales y financieros, no sélo personas
fisicas sino también morales, es decir, unos 450 conglomerados industriales
transnacionales mexicanos y extranjeros. Los principales grupos empresariales
que contratan servicios de seguridad son Telmex, Cemex, Bimbo, Banamex,
Bancomer, FEMSA, Modelo, Televisa y TMM, quienes invierten hasta un millén de
dolares al afio para salvaguardar instalaciones, equipos, personal e informacion
clasificada. Los gastos que se hacen en este rubro incluyen asesoria especial
para evitar secuestros, adquisicion de sofisticado equipo eltectronico para oficinas
y casas, ademas de autos blindados, chalecos antibalas, armamento, choferes
especiales, escoltas, equipo de radiocomunicacion y guardias de seguridad.

De acuerdo con la Asociacion Mexicana de Sistemas Integrales de
Seguridad Privada, a nivel nacional existen 4 mil compaiias que ofrecen servicios
de seguridad privada, de tas cuates, 3 mil 500 cuentan con sistemas electrénicos
de seguridad y asesoria y, el resto, tnicamente proteccion fisica. Todas ellas. se
calcula, dan empleo a 400 mil personas entre administrativos, consultores,
ingenieros y guardias para proteccion fisica (armados o no), sumando estos
Gltimos alrededor de 100 mil elementos.

Sin embargo, no todos los guardias son serios, ni mucho menos de fiar.
Alejandro Defassiaux, Presidente del Grupo Multisistemas de Seguridad industnal,
una de las ocho empresas mas importantes del pais y con presencia en Estados
Unidos, considerd que el mercado global de la seguridad en México esta valuado
en alrededor de 11 mit miliones de pesos. Asimismo, sefialé que "...la creciente
defincuencia tiene un impacto psicolégico sobre el mercado y han surgido
infinidad de empresas patito con las que la gente pretende sustituir la falta de
seguridad publica... (ademas de que) en el pais operan unas mil 500 empresas de -

este tipo, pero que menos de 10 son serias y profesionales’. (61)
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La verdad es que nadie tiene una cifra exacta en cuanto al nimero de
compafiias que laboran en el pais. Por ejemplo, el ex Diputado perredista en la
Asamblea Legislativa, Victor Soto Camacho, al contrario de lo sefialado por el
empresario y mas cercano a lo calculado por la Asociacion Mexicana de Sistemas
Integrales, denuncid que tan $6i0 en la capital del pais existen mas de dos mil
empresas privadas de seguridad, de las cuales solamente 84 cumplen con los
lineamientos que establece la ley. Asimismo, explicé que, de acuerdo con
informacion de la Procuraduria capitalina y de la Secretaria de Seguridad Publica
se estima que de estas dos mil empresas, 597 trabajan con irregularidades y a
503 se les canceld definitivamente su registro. (62) (Ver anexo 14 Informacion
estadistica de las empresas de seguridad privada)

Al respecto, existe un estudio que se publicod en el periddico Reforma en
donde un periodista se hizo pasar por personal de seguridad privada en busca de
trabajo en ¢ Grupo Almaba, S.A. de C.V. A decir del periodista, solicité a la
Procuraduria General de la Repuablica el nimero de registro de la empresa y fue
en Comunicacién Social de la dependencia en donde sefialaron desconocerla. (63)
No obstante, acudid a las oficinas en busca de trabajo y estos fueron los
resultados:

. Los requisitos para ser guardia en esta empresa son: acta de nacimiento,
cartilla militar liberada y certificado de secundaria.

. El salario es de $650, mas $100 en vales de despensa, ambos quincenales.

(61) FLORES, Mauricio. "El negocio de la seguridad privada™ Semanario Mienio, México, 7 de
septiembre de 1998, pag. 18.

(62) Ipidem.

(83) Cabe mencionar que las compafiias que deseen obtener su registro, deben dirigirse a la
Secretaria de Seguridad Piblica si se opera en la capital y, ante la Secretaria de Gobernacién
si se tiene presencia nacional; si es un permiso para pontacion de armas de fuego, éste debe
ser tramitado en 1a Secretaria de la Defensa Nacional.



La jornada laborat es de 12 horas de trabajo por 12 de descanso o, 24 por
24

El aspirante al puesto se entrevista con una "Licenciada", que corrobora los
datos proporcionados y confirma que el solicitante cuenta con la
documentacion requerida.  Posteriormente, quien realizd la entrewvista
"..solicita para el dia siguiente los originales de los documentos sefialados
antes, pero si alguien sélo cursd la primaria, no tiene el original de su acta de
nacimiento o no tiene cartas de recomendacion, no existe problema, el
puesto se lo dan el mismo dia y queda a deber los documentos sin que se
aplique el examen médico que sefiala la solicitud. Tampoco se exige cara
de antecedentes penales.” (54)

Dicha compafiia no estd autorizada para uso y portacidén de armas de fuego,
ya que la Secretaria de Seguridad Pdblica del D.F. no tiene ningun registro.
Aunado a ello, quienes laboran ahi, no cuentan con la capacitacion suficiente
para su uso.

Cuando el periodista concluyd su investigacion, presentd su renuncia en las
oficinas centrales, En el lugar, una persona le regresd su documentacion no
asi el pago correspondiente pues, segtn le informaron, ni siquiera o habian
dado de alta.

Alejandro Gertz Manero, ex Secretario de Seguridad Publica de la capital,

asegurd el 21 de octubre de 1998 que, a partir de esa fecha, iniciaria un programa

para ejercer un mejor control de este tipo de empresas en la Ciudad de México:

el control sobre las aproximadamente 3 mil empresas de segunidad o custodia

que existen en la ciudad y manejan a cerca de 30 mil personas, consisitrd

(64) GARDURIO, Javier. "Seguridad al vapor. Vigilancia privada®. Periddico Reforma, México, 19

de octubre de 1898, Ciudad y Metrépoli, pag. 4.
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en la realizacion de examenes psicomélricos, de farmacodependencia y un
sistema para controlar las armas que manejan.” (65) Sin embargo, no existe un

analisis format para confirmar si se llevo a cabo desde entonces.

3.1.3. Generalizacién de la violencia

La violencia se puede definir como ".. todas aquellas actuaciones de individuos o
grupos que ocasionen ta muerte de otros o lesionen su integridad fisica o moral.
En sentido muy general, se puede ver como algo que impide la realizacion de los
derechos humanos, comenzando por el fundamental: el derecho a la vida
Aparece entonces la violencia como actividad humana nociva que menoscaba la
integridad y que limita los derechos." (s6) Se trata de la imposicién de la fuerza al
servicio de determinados intereses y se ejerce con |a finalidad de limitar o negar
los derechos de las victimas.

Se conjuntan algunos elementos culturales y una compleja coyuntura
nacional para que la violencia se generalice: relaciones internacionales; falta de
equidad social y exclusion de algunos grupos de la vida econémica y politica del
pais; narcotrafico y crimen organizado; inoperancia de la justicia y, por ende, el
aumento de !a impunidad. En México, como resultado de las crisis econdmicas
recurrentes, se comienza a sufrir un acentuado proceso de descomposicion social:
desplome del poder adquisitivo, creciente pobreza, desbordamiento de la
inseguridad y carencia de expectativas, son factores que, de una u otra forma,

contribuyen a que algunos sectores sociales endurezcan sus posturas al grado de

{65) FLORES, José Luis y SALAZAR, Clawdia. "Desde el lunes, |a descentralizacion policiaca”.
Periodico El Universal, México, 22 de octubre de 1998, pag. 6.

(66) FRANCO AGUDELQ, Sadl. "Viclencia y salud en Cotombia”. Revista Panam Salud Piblica,
Colombia, 1997, pag. 93. T



intentar imponerlas de manera unilateral.

"Un dia cualquiera, por las calles de la ciudad de México, usted se puede
ver involucrado en una pelea o atestiguar un lichamiento. La inseguridad publica,
generada por problemas no atendidos y acentuados por ia crisis econdmica, se ha
convertido en una crisis social” 87; Las minimas diferencias por conflictos de
intereses, opiniones o derechos -por una transgresién en las normas vehiculares,
una derrola o triunfo deportivo; una deuda o un proceso judicial- se intentan
resolver por la fuerza, opcion mas inmediata y definitiva.

Ello significa que la violencia, como mecanismo para solucionar
divergencias, penetra en los diferentes estratos de la sociedad y su persistencia e
intensidad la hacen normal; es decir, aumentan los niveles de tolerancia frente a
ella, se pierde la capacidad de asombro, se sucumbe ante el miedo y, sobre todo,
se cae en la indiferencia. Hasta se podria decir que la poblacion esta
acostumbrada a vivir dentre de un entorno violento en donde las relaciones
interpersonales se caracterizan por mecanismos de fuerza y coaccion. "Se trata
del predominio y aceptacion de las acciones violentas sobre todas las demas
formas posibles de relacion, y del casi inevitable contacto cotidiano, en las mas
intimas vivencias individuales y colectivas, con las consecuencias de la violencia.
Lo anterior se observa a diario tanto en el hogar y el trabajo, como en la calle, la
escuela, el estadio deportivo y 1a casa." (68) La violencia refleja la vulnerabilidad -
de la sociedad frente al predominio de los intereses personales o de grupo por
encima de cualquier pauta o concepto elemental de convivencia pacifica, la

pérdida del monopolio de la fuerza por parte del Estado y e actual grado de

(67) MEJIA, Mauricie. "Ciudad violenta, rings callsjeros”. Periddico E} Financiero, México, 8 de
octubre de 1998, Reportaje especial, pag. 44.

(68) FRANCO AGUDELO, Satil. Op. cil. pag. 97.
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desvalorizacion de la vida humana.

Es en este contexto en el que la adquisicion ilegal de armas aumenta cada
dia mas: "..llegan de madrugada al corazdn de Tepito y son custodiados por
policias uniformados. Los trailers traen de todo: aparatos eléctricos, ropa y hasta
medicinas de otros paises. Pero también hay cargamentos especiales: los de las
armas. Su destino son los hogares de miles de capitalinos que las compran
clandestinamente para defenderse de la delincuencia”. (g9} De acuerdo con el
panista Armando Torre Salinas, ex Presidente de ia Comision de Seguridad
Publica en Ia Asamblea Legislativa del Distrito Federal, actualmente 6 de cada 10
personas que viven en la capital usan pistola, de las cuales 80% estan

convencidas de que portarlas es la solucion a ia inseguridad.

3.2. DEBIUTAMIENTO DE LA LEGITIMIDAD GUBERNAMENTAL

"La mayoria de los gobiermnos son obedecidos la mayor parte del tiempo por los
subditos, y tienen que ocurrir muchas cosas antes de gque un gobierno esiablecido
pierda su legitimidad a los ojos del pueblo... Si un gobierno o un partido llegasen
a violar las leyes y las reglas de procedimiento establecidas en forma
espectacular y reiterada, si sus lideres o funcionarios fuesen sorprendidos
publicamente en actos deliberados de ilegalidad y engafio, podrian perder su

legitimidad y credibilidad a los cjos de una gran parte de {a poblacion.” (7o)

(59) BELMONT VAZQUEZ, Jesus. "La ciudad, enizada de armas™. Semanario Epoca, México, 3
de agosto de 1998, pag. 28.

(70) DEUTSCH, Kad W. Politica v gobierno. Cémo el pueblo decide su destino. Méxice, Fondo
de Cultura Econdmica, 1976, pag. 29.



3.2.1. Concepto

Se puede definir la legitimidad como "...el atributo del Estado que consiste en la
existencia, en una parte relevante de la poblacion, de un grado de consenso ial
que asegure la cbediencia sin que sea necesario, salvo en casos marginales.
recurrir a la fuerza. Por lo lanto, todo poder trata de ganarse el consenso para
gue se reconozca como legitimo, transformando la obediencia en adhesion®. (71)
Esa adhesion tiene una caracteristica fundamental que consiste en el hecho de
que los gobernantes sean aceptados aun cuando la ciudadania no comparta sus
disposiciones, siempre y cuando éstas estén dentro de la legalidad.

Si los ciudadanos se dan cuenta que el Gebierno actua de acuerdo con las
leyes y en favor de conservar los aspectos basicos de la vida politica, su
comportamiento se puede definir como legitimacion. En cambio, si perciben que
los gobernantes toman decisiones contrarias a fa legalidad y este juicio se Iraduce
en una accion orientada a transformar los aspectos basicos de la vida politica.
este comportamiento se define como impugnacion de la legitimidad. Mientras
exista un acuerdo sobre lo que es legitimo, el gobierno funciona de manera
sencilla; pero cuando se pierde esta caracteristica, los acuerdos se rompen o se
convierten en cuestiones de conveniencia, que se pueden violar cuando resulta
pertinente. De acuerdo con Karl W. Deutsch, la legitimidad puede ser de tres
tipos:

1} Legitimidad por procedimiento. Este concepto se aplica a la forma en que un
gobernante o funcionario llega al poder, se dice que el cargo se obtiene de
manera legitima cuando los gobernados consideran que el procedimiento para

acceder al mismo es compatible con sus propios valores.

(71} BOBBIO-MATTEUCCI-PASQUINO. Qp. cit. pag. 892,
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2) Legitimidad por representacion. Una decision gubernamental, obligaloria para
una comunidad, la mayor parte del tiempo es legitima cuando la toman los
representantes de dicha comunidad.

3} Legitimidad por resultados. Este es un concepto mas amplio pues se ocupa
de la sustancia de lo que se hace en politica; es decir, no sdlo del

procedimiento mediante el que se obtiene el poder politico o de la
representacion por la cual se ejercita, sino de "...lo que muchos autores han
llamado justicia, con lo que quieren decir la compatibilidad de una accion o
practica politicas con la configuracién de valores prevalecientes en una
comunidad particular.” (72) Este tipo de legitimidad es el que a continuacién se

analiza con mayor detalle.

3.2.2. La efectividad vinculada a la legitimidad

"Con el advenimiento del positivismo juridico, el problema de la legitimidad cambid
completamente. Mientras de acuerdo con todas las teorias anteriores el poder
debe estar apoyado por alguna justificacion ética para poder durar, y en
consecuencia la legitimidad es necesaria para la efectividad, con las teorias
positivistas se abre paso la tesis de que solo el poder efectivo es legitimo.” (73)
Con base en este principic de efectividad, un ordenamiento es legitimo hasta que
la ineficacia llega a tal punto que requiere un ordenamiento alternativo. Elio
significa que la legitimidad y la eficacia se reclaman una a |a otra.

Para que un gobierno legitimo se desarrolle con eficacia, debe contener

(72) DEUTSCH, Karl W. Op. cit. pag. 29.

(73) BOBBIOQ. Norberto. Op. cit. pag. 124.



elementos descriptivos que lo hagan creible; es decir, idoneo para producir

consenso entre la poblacién. A decir de Bobbio en el Diccipnario de politica,

cuando un Gobierno es estable y cumple con eficiencia sus funciones esenciales,
hace valer la justificacion de su existencia consiguiendo el consenso necesario.
De forma inversa, "..cuando el poder estd en crisis, porque su estructura ha
entrado en contradiccion con el desarrollo de la sociedad, entra también en crisis

el principio de legitimidad que lo justifica”. (74

3.2.3. Legitimidad del gobiermno capitalino

Con base en el concepto de legitimidad citado y con la descripcion de sus
caracteristicas, se puede afirmar que la poblacién siente que un gobierno es justo
o injusto, legitimo o ilegitimo no soélo por el proceso mediante el cual llegd al poder
sino también -y principalmente- por lo que los funcionarios hacen en posesion de
sus cargos. De esta manera, solo queda hacer el analisis de la legitimidad del
Gobiermno del Distrito Federal.

El actual Jefe de Gobierno capitalino, Andrés Manuel Lopez Obrador tomo
posesion el 5 de diciembre pasado, después de que la mayoria de la poblacion
capitalina voté a su favor el 2 de julio anterior en las llamadas "elecciones mas
democraticas de la historia de México”. Es el primer gobernanie del Distrito
Federal que no cuenta con la mayoria de su fraccion partidista en los drganos
legislativos tanto a nivel local (Asamblea Legisiativa) como federal (ambas
camaras en el Congreso de la Unidn). (Ver anexos 15 y 16 Partidos que gobiernan la
Ciudad de México a través de sus delegaciones y Composicion partidista de [a Asamblea

Legislativa)

(74) BOBBIO-MATTEUCCI-PASQUINO. Op. cit. pag. 895.
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Durante su campana por la Jefalura de Gobierno ofrecid convertir a la
ciudad en la “"capital de la esperanza" y dio a conocer tres paquetes con
propuestas. El primero es el politico: establecer un nuevo Estatuto; someterse a
un plebiscito cada dos anos para la revocacion o seguimiento de su mandato y
convertir los comités vecinales en gobiernos ciudadanos. El segundo paquete es
el concerniente al plan de eficiencia administrativa y cero corfupcion: evitar
duplicidad de funciones y despidos injustificados de empleados de base y
eventuales; aumentar los salarios dos puntos porcentuales por encima de la
inflacién; no crear nuevos impuestos; actualizar el padrén de contribuyentes para
evitar 1a evasion fiscal y publicar diariamente los ingresos y gastos del Gobierno.
El dltimo paquete fue denominado austeridad republicana, el cual contiene sus 40
acciones de gobierno, entre las que destacan: reducic 15% los salarios de los
funcienarios pablicos de primer nivel; eliminar, en todos los niveles de gobierno, a
jos secretarios particulares; reducir a la mitad el gasto en publicidad; no remodelar
oficinas de funcionarios; terminar con compadrazgoes y amiguismos y atender, en
primer lugar, a pobres y marginados.

El rubro de la seguridad publica se encuentra inserto en el tercer paquete
de propuestas, e! cual se concentra en la descentralizacion de la policia hacia las
delegaciones. Sin embargo, a pesar de todas estas buenas intenciones, hay
quienes apuestan que sus 40 puntos de gabierno corren el riesgo de terminar en
40 promesas incumplidas. Esta opinion se debe a que Lopez Obrador hizo
propuestas que, en la mayoria de los casos, necesitan de ia aprobacion de los
legisladores locales o federales como es el caso de la nueva Constitucion, del
plebiscito (no contemplado en la ley), del otorgamiento de presupuesto a los
comités vecinales y, por supuesto, de la descentralizacion paliciaca; lo cual no
depende Unicamente de él o de su partido, sino de la mayoria que conforman PRI

y PAN en la Asamblea.
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Otro punto en su contra es que Lopez Obrador jamas menciong la forma en
que llevaria a cabo sus buenos propésitos, ademas de que no realiz6 algunos de
ellos como el referente a los secretarios particulares pues él mismo cuenta con
José Agustin Ortiz Pinchetti, ni tampoco el que se refiere a desechar el amiguismo
0 compadrazgo pues é| 1o propicié con los nombramientos de Claudia Scheimbaun
en la Secretaria del Medio Ambiente y Octavio Romero Oropeza como Oficial
Mayor,

"Por dltimo, lograr cumplir con el propasitc de colocar ‘primero a los pobres,
por el bien de todos', parece mas un suefo que una posibilidad real, pues los
recursos para construir 20 mil viviendas anuales, una preparatoria en cada una de
las 18 delegaciones, mil 352 estancias infantiles, créditos bancarios a campesinos
y arlesanos, o bien la solucion definitiva de la falta de agua en Iztapalapa,
depende de recursos publicos cuya autorizacion se hace en el Congreso de la
Unién como parte del presupuesto federal.” (75)

En lo que se refiere a seguridad publica, la ciudad de México y las
autoridades enfrentaron, durante los meses de enero y febrero dei afio en curso,
una escalada de viclencia inusual que contradice los nimeros de la Procuraduria
capitalina. Al respecto, Bernardo Batiz, titular de dicha dependencia, asegura que
este incremento en ia criminalidad no debe traducirse como un exceso de alarma
pues lo que sucede es que a Ultimas fechas se han realizado muchos decomisos
de droga y el narcotrafico responde con violencia  En el mismo tenor, Guillermo
Zayas Gonzalez, Fiscal para la Investigacion de Homicidios de ta PGJDF, indico
que los homicidios recientes se deben a problemas entre organizacicnes

criminales y que, de ninguna manera, afectaran a los individuos en forma directa.

(75) PALACIOS ZARCO, Sandra. "Lopez Obrador. De las ilusiones a las pesadillas™ Semanario
Milenio, México, 4 de diciembre de 2000, pag. 51.
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8in embargo y, a pesar de las explicaciones de las autoridades, la discusion se
centra -con la ayuda de los medios de comunicacidn- en los indices delictivos de
la ciudad y los grupos empresariales publican resultados de encuestas, segun las
cuales la inseguridad en la ciudad rebasa el nivel de preocupante,

Lo cierto es que mientras las autoridades aseguran que no hay por qué
alarmarse, que la violencia de las dltimas semanas se debe a la reorganizacion
del narcotrafico pero gue ello no significa que la incidencia delictiva esté
incrementandose pues son hechos aislados; por el otro, cada dia se sabe -a
traves de los medios de comunicacidon- de un nuevo homicidio por resistirse al
asaito, de personas encajueladas en estado de descomposicion o de
enfrentamientos armados entre bandas de delincuentes.

La situacion sélo conduce a que los capitalinos desconfien de los
funcionarios gubernamentales -que les dicen que no pasa nada cuando lo Unico
que ven en television y escuchan por radio son mas hechos violentos-, a que los
culpen por ser tan pasivos y peor aun, lleva a una crisis de legitimidad en el
aspecto de eficiencia. Un claro ejemplo es el articulo de Jorge Fernandez
Menéndez en el Semanario Milenio en donde sefiala que ".. Lépez Obrador esta
cometiendo errores garrafales en su labor de gobierno, sobre todo en el ambito de
la seguridad, mientras se expone gratuitamente con el debate de temas como el
cambio del horario de verano, que han terminado siendo objeto de burlas en
amplios sectores sociales. Subestima la gravedad del problema de seguridad y
sobrestima sus propias capacidades sobre el tema. A eso se suma el hecho de
que, como tiene la mira en 2006, ha decidido enfrascarse en un enfrentamiento
cotidiano con sus antecesores y con tas autoridades federales, lo que debilita ain
mAas su posicion, mientras que negando la gravedad del problema acentia su
propio aislamiento en lugar de apoyarse en la sociedad para tratar de resolverlo™.
76y Opiniones como ésta, se reproducen de forma exponencial por toda la Ciudad

de México.
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3.3. INGOBERNABILIDAD

En la actualidad los ciudadanos creen que un gobierno es legitimo si su ongen se
basa en unas elecciones libres, competitivas y periddicas. Pero esa legitimidad de
origen no basta, es necesario que los gobiernos, de acuerdo con la Constitucion y
las leyes, respondan con eficacia a sus demandas. Esta cuestion se refiere a la
efectividad real con que cuenta la poblacién para participar en los aspectos de la
vida publica que le afectan, ya sean politicos, sociales o econdmicos. En este
contexto, legitimacion, eficiencia y participacion son las bases en que se asienta la
gobernabilidad de los sistemas politicos. Para poder analizar si la ciudad de Mexico

es gobernable o no, es necesario primero, referirse al aspecto teérico del término.

3.3.1. Concepto

La palabra "gobernabilidad” no aparecia en ningun tratado especializado ni tampoco
se encontraba registrada en los diccicnarios disciplinarios hasta hace 15 afios; el
concepto es de relativa aparicion y evoluciona a través del tiempo conforme se
desarrolla la teoria que trata de explicarlo. Para algunos tedricos como Xavier
Arbos y Salvador Giner, esta palabra es el efecto de su causa: la ingobernabilidad.
Es decir, la gobernabilidad se puede percibir Unicamente cuando se enfrenta lo
ingobernable como lo es la sobrecarga de demandas, la crisis fiscal del Estado, de
la democracia o de la racionalidad.

La teoria de la "crisis de gobernabilidad" nacidé en un contexte en el que,

luego de décadas de crecimiento econémico continuo en el mundo desarrollado, se

(76) FERNANDEZ MENENDEZ. Jorge. "La espiral de la inseguridad: de Sinaioa al DF". Semanario
ailenio, México, 19 de febrero de 2001, pag. 7.
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Hega a un aletargado estancamiento, fruto de la crisis petrolera mundial. Los
cimientos sobre los cuales se construyo la gobernabilidad durante varias décadas
comenzaron a resquebrajarse por el impacto de las crisis econdmicas y politicas y
por el surgimiento de una nueva base social con otra concepcién de lo publico en la
que debe existir participacion ciudadana, io que ocasiond que se reanudaran, Gon
mayor fuerza, demandas vigjas y emergentes.

E! hecho fue tan significativo que, en 1975, algunos académicos, entre los
que se encuentra Samuel Huntington, elaboraron un informe titulado La crisis de la
democracia, en donde se menciona la falta de control de la crisis fiscal en Estados
Unidos, Eurgpa y Japdn y sugieren ciertas medidas restrictivas para superar esta

situacién. Las posibles causas mencionadas son:

1) "erositn de la autoridad, debido a la concepcicn de Estado de Bienestar y su
ideologia igualitaria;

2} desgaste de la intervencion estatal en las relaciones sociales que genera mayor
cantidad de demandas y, por consiguiente, una sobrecarga del gobierno;

3) aumento de la competencia politica que disgrega la intensidad de respuesta
gubernamental y da como resultado incapacidad en las instituciones, e

4) incremento del provincialismo nacionalista, debido a las presiones ejercidas por

la sociedad respecto de sus necesidades interiores”. (77)

Todo ello era el reflejo de una crisis entre la oferta gubernamental y la
demanda social. Asi surgid el concepto de ingobernabilidad que se definiria como
ia suma del debilitamiento de la eficacia del gobierno aunada al del consenso

ciudadano; es decir, se origind una excesiva demanda y poca respuesta que

(77) ARCHARD, D. y FLORES, M. Gobemabijlidad: un reportaje de Ameérica L atina. Meéxico, Fondo
de Cultura Economica, PNUD, 1997, pags. 23-24.
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condujo a que los sistemas politicos carecieran del respaldo necesario por su
incapacidad para solucionar esas demandas, lo que se complica aun mas en
circunstancias de transicion politica y dan lugar a recurrentes explosiones de
inestabilidad que, de acuerdo con su magnitud, incrementan los grados de
ingobernabilidad hasta hacer probable la caida de gobiernos ¢ bien la restauracion
del régimen en decadencia.

La gobernabilidad no debe estar al margen de |a democracia; por ello "..es
pertinente Ia reflexion simultanea en torno a la gobernabilidad democrética y a la
democracia gobernable. Con ello se alude a dos niveles fundamentales de la
politica: los procesos democraticos para fa conformacién de gobiernos legitimos y el
ejercicio gubernamental eficiente con vocacion de servicio ciudadano”. (78) A pesar
de que el concepto de gobernabilidad ha side analizado por varios autores durante
la dltima década, todavia es imprescindible aclarar sus elementos constitutivos,
tales como eficacia, legitimidad, eficiencia y seguridad; e inclusc definir los ambitos

administrativo, institucional, politico, econémico, social y juridico.

3.3.2. Gobemabilidad en América Latina

El problema de la gobernabilidad en paises en vias de desarrollo también se aborda
tedricamente y su estudio tiene origen a principios de los afios noventa. No existe

una definicion exacta pero si varias aproximaciones que se complementan:

1) Angel Flisfisch define a la gobernabilidad como la calidad del desempefio

gubernamental a través del tiempoe, a la que se le deben considerar as

(78) CAMOU, Antonio. (Gobemabitidad v democracia. “introduccidn” de Agustin Ricoy Saldafia, 2da.
edicién, México, Cuadernos de Divulgacion de la Cultura Democrética, IFE, diciembre de 1995,

pég. 7.
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siguientes dimensiones: capacidad de adoptar decisiones oportunas ante
desafios que exigen respuesta gubernamental; efectividad y eficiencia de dichas
decisiones adoptadas, aceptacion social y coherencia de las mismas a través

del tiempo, de manera gue no produzcan efectos contrarios. (79)

2) A su vez, Juarn Rial sefiala que la gebernabilidad es la capacidad de las

3)

4)

instituciones y movimientos de avanzar hacia objetivos definidos de acuerdo con
su propia actividad y de movilizar con coherencia las energias de sus integrantes
para proseguir esas metas previamente definidas. (80)

Mientras que para los politblogos espanoles Arbds y Giner, es la cualidad propia
de una comunidad politica segun la cual sus instituciones de gobierno actian
eficazmente dentro de un meodelo considerado legitimo por la ciudadania,
permitiendo asi el libre ejercicio de la voluntad politica del Poder Ejecutivo
mediante Ia obediencia civica de un pueblo. (81)

Para el estudio de Briones-Ramos, el concepto se sustenta en el acatamiento
voluntario y legitimade de las manifestaciones tangibles de la autoridad del
gobiemno por parte de la mayoria de la poblacién y de los grupos sociales
relevantes, 1o cual depende de la aptitud del primero en atender las demandas
basicas de la segunda asi como de la percepcidn que tenga la ciudadania sobre
{o que hace o no el propio gobierno. (82)

Por lo que se refiere a los paises latinoamericanos, 1a relativa gobernabilidad

en la década de |os setenta se sustentd, en algunos casos, sobre sistemas

(79) PICARDO JOAQ, Oscar. Gobemabilidad: aproximacidn al conceple y perspectivas.

Documento sobre el IV Seminario Intemacional de Gobemabilidad en América Latina, publicado
en sitio web: hitp://mail_ufg.edu/red/gobemabilidad.html, 1 de julio de 1999, pag. 14.

(80) RIAL, Juan. "Gobemabilidad, partidos y reforma politica en Uruguay”. Revista Mexicana de

Sociologja nim 2, abril-junio de 1988, pag. 11.

{81} PICARDQ JOAO, Oscar. Op. cit. pdg. 8.

(82) PICARDO JOAO, Oscar. Qp.cit. pag. 6.
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dictatoriales; en otros, sobre sistemas mas o menos democraticos 0 en esquemas
de partido hegemonico, todos ellos acompafiados de cierlos grados de desarrollo
econdmico. A la estabilidad contribuyé también el limitado progreso en las
organizaciones sociales, el poco interés en la participacién politica que era
usufructuada sélo por pequefias élites y. en general, por lo poco complejo de los
sistemas. Sin embargo, la gobemabilidad fue desgastandose de manera
intermitente por la inviabilidad de flos esquemas econdmicos, la acelerada
globalizacién, el surgimiento de movimientos revolucionarios, el colapso de los
regimenes, el propio desarrolio de la cultura politica en la sociedad, la intervencion
de otros estados dominantes y la aparicion de nuevos elementos disfuncionales en
las tareas de gobierno que incluso amenazan la integridad del Estado. Bajo estas
consideraciones, los factores mas significativos que debilitan la gobernabilidad de

gran parte de los paises latinoamericanos son los siguientes:

« Crisis econdmicas que evidencian ia pérdida de eficacia gubernamental,

« grupos guerrilleros por la violencia que traen consigo y por la amenaza al sfatus
quo,

. delincuencia comun y organizada que rebasa, en ocasiones, la capacidad de
respuesta del Estado;

. falta de un auténtico Estado de derecho que provoca impunidad y tensiones
sociales;

. aparicion de la sociedad civil organizada cuya actividad sobrepasa los esquemas
oficiales de la politica;

. aumento de la corrupcién que socava instituciones y genera peérdida de
credibilidad y legitimidad de los gobemantes;

. manifestaciones de organizaciones y grupos que incrementan reclamos de todo
tipo;

. narcotrafico, cuyo poderio econdmico y de fuego amenaza la existencia del

Estado;



« cuenias pendientes de los regimenes autoritarios que se redimensionan en uno
de corte demaocratico;

« proceso de transicion democratica que polariza las posiciones de los actores al
no enconirar vias adecuadas para arribar a una transicion pactada; y

« aparicion de nuevas demandas y expectativas sociales producto del avance de la
cultura politica que el gobierno no puede enfrentar con los esquemas

tradicionales. (Ver anexo 17 Gobernabilidad-Ingobernabilidad)

La agudizacion de varios de los factores citados en una nacién, hace pensar
que ésta se encuentra en el centro de una espiral de ingobernabilidad, lo que, sin
embargo, podria ser una visién simplista que tiende a “...calificar las situaciones
politicas con dos evaluaciones extremas: gobernabilidad o ingobernabilidad. Mas
bien, habrd que reforzar la idea de que, por lo general, toda sociedad es
medianamente gobernable, y que toda sociedad, también, padece problemas de
gobernabilidad: entre el gobierno ‘perfecto’ y el desorden total existen multiples
situaciones intermedias y es preciso recuperar esas distinciones en el analisis
politco de coyuntura”. (83) Antonic Camou en los Cuadernos de Divulgacion
Democrética editados por el IFE, considera 5 diferentes etapas que van de la

gobernabilidad plena a la ingobernabilidad y sus caracterislicas principales son:

1) Gobernabilidad ideal. Concepto que designa el exacto equilibrio entre
demandas sociales y sus consecuentes respuestas gubernamentales.

2) Gobernabilidad normal. Describe una situacion donde las diferencias entre
demandas y respuestas tienen un equilibrio dinamico; es decir, varian dentro de

margenes tolerables para los miembros de la comunidad politica.

(83) CAMOU, Antonio. Op. cit. pag. 13.
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3) Déficit de gobernabilidad. Sefala un desequilibrio entre demandas y respuesta
gubernamental que es percibido como inaceplable por actores politicamente
organizados; se puede presentar en diversas esferas de la sociedad como
economia, politica, seguridad ciudadana, elc.

4) Crisis de gobernabilidad. Es una situacion en la que e! balance entre demandas
y respuestas resulta inesperado e, incluso, intolerabte para la poblacion.

5) ingobernabitidad. Es el extremo opuesto de la gobernabilidad perfecta que se
caracteriza por disolver de la relacion entre gobiemo y miembros de la
comunidad politica. (84)

En sintesis, hoy en dia la gobernabilidad puede caracterizarse como
vulnerable, sometida a constantes embates desde distintos frentes y con posibitidad

de encontrar nuevas bases, aunque en ciertos casos su crisis se agudiza aun mas.

3.3.3. El caso de México y su capital

Considerado como uno de los paises que por mucho tismpo conservo altos rangos
de estabilidad, México entrd, en 1994 en una etapa de constantes erupciones de
ingobernabilidad a raiz de la descomposicion del sistema politico y la pérdida de
legitimidad del régimen, proceso que cristalizo con hechos violentos y una severa
insolvencia econémica: evidencid con nitidez el declive de las estructuras
fundamentales sobre ias cuales se mantuvo la gobernabilidad durante décadas: el
presidencialismo, el corporativismo, la supremacia del PRI-gobierno y fas
expectativas que brindaba su modelo econdémico a la poblacion.

Pero dicha funcionalidad sustentada en el binomio PRI-gobierno quedo

(84) CAMOU, Antonio. Op. cit. pag. 27.
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profunidamente mermada ante situaciones tales como el desbordamiento de 1a
corrupcion gubernamental, la incapacidad del régimen para abrir espacios
democréticos y, sobre todo, una dramatica caida en el nivel de vida {producto del
impoputar modelo econdmico aplicado durante las Gltimas administraciones). Las
vertienies econdmica, politica y cultural de la ingobernabilidad estan presentes en el
caso mexicano, a ellas se le suma una circunstancia adicional: el proceso de
transicion de un régimen de partido hegemdnico a otro de corte democratico.

Es comun afirmar que México se encuentra a medio camino de lo que llaman
“colombianizacion™, es decir, comienza a transformarse en un Estado similar al de
aquel pais en donde el narcotrafico y la guerrilla sobrepasan al universo politico
formal y, en consecuencia, actian como sus verdaderos poderes. Frente a las
tendencias actuales, es indudable que esle peligro es real. Algunos analistas
incluso van mas alla y sefialan que México corre el riesgo de entrar en una espiral
de ingobernabilidad. E! razoenamiento es valido; la ingobernabilidad, después de
todo, se desata cuando las necesidades y demandas sociales (bienestar
econdmico, seguridad, democracia) se desbordan o0 superan la capacidad de
respuesta del sistema. También se debe recordar que sobre este tema no todo es
blance o negro, gobernable o ingobernable, sino que existen matices en donde
todas las sociedades son en alguna medida gobernables y tienen, del mismo modo,
problemas de gobernabilidad en mayor 0 menor grado.

A la par de esa dindmica, la disfuncionalidad del sistema provoco el
surgimiento de nuevos actores que, al margen del Estado de derecho y el marco
politico formal, comienzan a consolidarse en virtuales poderes facticos. £n términos
generales esos poderes se agrupan en dos grandes esferas; una, constiluida por
grupos del crimen organizado que lograron permear el entramado politico vy
econdmico de Ia nacion. Los grandes carteles del narcotrafico, junto a las redes
delictivas que operan en entidades como Morelos, Sinaloa, Chihuahua, Jalisco, Baja

Catifornia y el Distrito Federal, son algunas muestras de estos aclores. OQtra,
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integrada por grupos que, ante la imposibilidad de canalizar sus demandas a través
de la estructura politica formal, decidieron levantarse en armas. EZLN, EPRy ERP,
principalmente, son ejemplos muy relevantes de estos cuerpos guerrilleros que en la
actualidad cuentan con un considerable potencial desestabilizador a lo largo y
ancho del territorio mexicano

Asi. la ausencia de consensos en la arena politica, aunada a la ineficacia del
régimen para enfrentar al crimen (tanto organizado como incidental} y a la actividad
guerrillera, demuestran que las dltimas administraciones no estaban capacitadas
para garantizar |a estabilidad en el proceso de cambio.

Dentro del contexto de |a primera esfera —que es la que interesa para esta
investigacién-, el crecimiento del narcotrafico, el explosive aumento de la
delincuencia y, sobre todo, la persistencia de un clima generalizado de impunidad,
son rasgos claros de que el crimen organizado se erige como un poder paralelo que
amenaza eclipsar al Estado. Durante los Gltimos afios, muchos intelectuales se han
preguntado como es posible que se llegara a este punto y todos parecen coincidir
en las causas: la pauperizacion de ia poblacion, la incertidumbre provocada por la
transicion, un marco lega! obsoleto, la corrupcién de las fuerzas del orden y la
fortaleza econdémica del narcotrafico son. en general, los factores méas citados para
explicar el problema. Todas ellas se sintetizan en un solo diagnodstico: |a
decadencia del sistema de partido de Estado redundd en la pérdida de los
margenes de control sobre los grupos cniminales.

Desde otro punto de vista, también sefalan que la situacion es cada dia mas
ingobernable en la medida en que toda 1a energia de las fuerzas politicas se centra
en la forma de gobierno a alcanzar y no en la consiruccién de una gobernabilidad
que haga viable el proceso transicional. En este sentido, e independientemente de
lograr el establecimiento de un sistema econdmico sdlido para el desarrollo, el reto
es construir una gobernabilidad sobre bases mas democraticas y menos fragiles

que permitan también, fijar condiciones idoneas para que el gobierno cumpla con
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sus actividades intrinsecas y, al mismo tiempo, enfrentar con eficacia los elementos
pemiciosos que vulneran la estabilidad. Mientras los inoperantes mecanismos de
conirot no sean sustituidos por un nuevo “paradigma de gobernabilidad” legitimado
por la aceplacion social, seguird prevaleciendo un clima de inestabilidad propicio
para el desarrollo de actores informales como el crimen organizado y la guerrilla.

Segun se observa, la gobernabilidad no sélo se refiere al concepto de
legitimar a un gobiernc en el poder, sino que también conlleva una eficiencia en su
forma de responder al aumento de demandas de ia ciudadania. No es suficiente el
hecho de gue el gobierno llegue al poder abrigado por elecciones libres y
democréticas. Debe tener, ya como autoridad, la capacidad de satisfacer las
demandas ciudadanas para continuar el proceso de legitimacion. Si es asi, ¢existe
o no ingobernabilidad en |a ciudad de México? La delincuencia cobré gran auge en
los ultimos 5 afos y los cuerpos policiacos capitalinos, y aun federales, se ven
imposibilitados para frenarla. No es el gobierno quien tiene las riendas, sino fa
delincuencia organizada que sobrepasa en nimero y calidad de armamento a la
policia encargada de procurar el orden.

Se podria decir que el crimen organizado se fortalece como consecuencia de
la proteccién proporcionada por las estructuras del Estado que supervisan la
seguridad publica. Sin embargo, en e! escenario hipotético de que la transicion
redunde en una “limpia” en las instituciones de justicia, lo real es que el alto grado
de deterioro de éstas no permitiria conseguir avances inmediatos. La ausencia de
un banco de datos criminalistico, la deficiente preparacion policiaca, la carencia de
métodos de inteligencia, entre otros factores, permiten suponer que la construccion
de un nuevo esquema de seguridad a la altura del desafio presentado por el crimen,
es un proyecto a largo plazo. Incluso ia gradual intervencion de Estados Unidos en
la seguridad publica mexicana refiejan la preocupacion en torno a la incapacidad del
gobierno mexicano en la materia, misma que, a mediano plazo, podria conducir al

pais en un clima de ingobernabitidad inédito en la historia moderna nacional.
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Hoy, el problema es mas grave, pues a la dinamica natural de desarrollo de la
delincuencia, se afaden los rezagos y la notoria incapacidad creciente que
muestran fas autoridades para enfrentarlo, quienes estan llevando al pais al
desgobierno. Esta palabra no es exagerada; lo que aqui sucede con la seguridad
publica es |la derrota de la funcidn central de cada gobierno. que es la de regular y
ordenar las relaciones sociales por lo que *...cuando un gcbierno no puede integrar
a una sociedad y defenderla, surge la ingobernabilidad y ese gobierno desaparece.
Hoy estamos en la fase previa a ese estadio y las relaciones primitivas empiezan a

surgir petigrosamente.” (85)

3.3.4. PROSPECTIVA

Antonic Camou asegura que ".empezamos a preocuparnos por la estabilidad
politica cuando ya estamos viviendo tiempos inestables, comenzamos a
interesarnos en el orden publico cuando ciertos episodios violentos nos sumergen
en la inseguridad ciudadana, o recordamos que la eficacia gubernamental es un
valor apreciado cuando la imprevision o la persistencia de problemas irresueltos nos
tocan de cerca.” (85) Lo cierto es que el goblerno, la sociedad civil y demas actores
politicos estamos todavia a tiempo de poner un freno a esta crisis de
gobernabilidad.

Los costos que acarrearia una crisis econdémica antes de finalizar este afio

debido a la desaceleracion econémica en Estados Unidos, van mas alla de una

{85) RIVA PALACIO, Raymundo. "El desgobiemo™. Periddico €1 Finantiero, México, 10 de agosto
de 1998, pag. 69.

(86) CAMOU, Antonio. Op. cit. pag. 14.
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nueva recaida. Ademas del aspecto econdmico, debe tenerse en cuenta que la
intervencion del narcotrafico en la vida cotidiana a través de ejecuciones a plena luz
del dia, no solo de personas presuntamente vincuiadas al trafico de drogas. sino
también de altos funcionarios gubernamentales como el ex Director del Penal de
Almoloya de Judrez, Juan Pablo de Tavira, rebasa a las autoridades que se ven
imposibilitadas para enfrentario, mientras estas organizaciones criminales siguen
expandiendo sus redes de influencia. El ejemplo méas contundente de la ineficiencia
gubernamental es la fuga del narcotraficante Archibaldo Guzman Loera "El Chapo”
del Penal (de maxima seguridad) de Puente Grande, Jalisco, la nache del pasado
19 de enero, posterior al cual se han realizado mas ejecuciones que se suponen
ligadas con posibies enemigos de dicho delincuente.

México se esta aproximando a una guerra de todos contra todos porque el
clima generalizado de descomposicion en el arreglo de la sociedad mexicana solo
apunta hacia un rendimiento creciente. Ante la anomia y la creciente incertidumbre
e impredictibilidad de la conducta humana, es posible que se inicie un
endurecimiento por parte del Gobiemo, se dé un golpe de mano y, en aras de la
estabilidad y el orden, se reduzcan las garantias individuales, se achiquen los
espacios para la discrepancia y la disidencia y se tomen medidas represivas contra
aquellos que intenten violentar las nuevas reglas. En este sentido, todos los
habitantes estan jugando con los limites de la tolerancia al tiempo que se
despilfarran los espacios politicos que tantos afios tardaron en arbirse.

A juzgar por los elementos descritos a lo largo de este apartado, México
puede sumergirse en una espiral de ingobernabilidad -st no es que ya esta inmerso
en ella- la cual trastocaria la estabilidad del primer gobierno elegido
democraticamente en el nuevo milenio. Hoy, los mismos riesgos de 1994, se
encuentran presentes. Es evidente que un simple blindaje econdmico resulta
insuficiente para desterrar las crisis recurrentes experimentadas desde 1976. No se

puede ver este escenario como catastrofista; por lo contrario, es una sola



descripcion de una realidad que, tampocg hay qué olvidar, es del tipo de caos que
ha dado pie en otros lugares y en otros momentos a movimientos fascistas donde
las sociedades, agotadas por la incertidumbre en la que viven, han dado la
bienvenida incondicional al orden y a la fuerza sin importar que ello pueda significar
un retroceso en la construccidn de una sociedad mas justa y equitativa.

Lo urgente es que se desactiven también los puntos de conflicto politico
mediante un acuerdo en el que todos los actores -gobierno y oposicidn, partidos y
organizaciones ciudadanas- se comprometan a seguir una agenda que permita un
cambio con gobernabilidad, ello debido a gque ia responsabiiidad por mantener
condiciones adecuadas de la misma no es una cuestidn gque recae, de forma

unilateral, en el gobierno o en la sociedad.
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CAPITULO IV PROPUESTAS PARA UN EFICIENTE COMBATE A LA
DELINCUENCIA

La globalizacion genera bandas de delincuentes para quienes no existen fronteras,
ademas de un asunto de policias, patrullas y nuevas leyes, es un problema social y
econdmico al que el pais, en todos sus espacios, sectores y niveles de gobierno,
debe enfrentar con el apoyo de la sociedad organizada. A veces da la impresion
que la mano dura podria funcionar, como sucedid en el caso de la Colonia Buenos
Aires. Por ofra parte, la sociedad se queja, con razén, de mantener en la carcel -a
costa del erario pablico- a secuestradores y narcotraficantes. Pero, para atacar el
problema de raiz, se requiere una participacion efectiva de todos.

Hasta ahora no hay un enfoque que incorpore, de forma integra, cada una de
las causas y factores que generan este reclamo ciudadano. Si se desea frenar las
tendencias alzistas del ¢rimen y el robo, debe profundizarse en una vision integral
de la problematica. La manera de enfrentar al crimen organizado y a las bandas
especializadas en robo de autos, asaltos a transportistas, contrabando y pirateria en
gran escala, prostitucion y narcotrafico, no es contralandc mas policias ni
construyendo nuevos reclusorios o carceles; se necesita el trabajo coordinado en
las administraciones de |0s tres ordenes de gobierno, el abatimiento de la pobreza,
el aumento en la oferta de empleos, la distribucion mas equitativa de la riqueza, la
desaparicion del nepotismo y compadrazgo en el manejo publico de los asuntos
policiacos, el respeto a quienes combaten la delincuencia por parte de la sociedad
civil y los medios de comunicacién, asi como la profesionalizacion, la mejora
continua y adecuacién de los sueldos que perciben los elementos gue integran el
sistema judicial.

"En ese diagnostico tendriamos que apuntar los déficits iguaimente
escandalosos que van deteriorando la vida social y ahondando la desesperanza
ciudadana, scbre todo de los jovenes que afiejan rapidamente su resentimiento en

las esquinas de nuestras calles, sin oportunidades de educacion y empleo -ya no
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digamos cultura y deporte- como derechos inherentes a su desarrollo humano y
social, que van conformando todo un catilogo de omisiones, insuficiencias y
distorsiones: hogares desintegrados, prostitucion creciente, incremento en |8
drogadiccion y entreveramientos del narcotrafico”. 87y Dentro de este esquema, la
tarea es inmensa; no debe soslayarse la instrumentacién de sistemas de auto
proteccion vecinal y el reforzamiento de los valores sociales entre nifios y jovenes
en la escuela, asi como el apoyo a la defensa de los derechos humanos. la
preservacion de las garantias individuales y la exigencia de una presencia positiva
por parte de la television en los hogares.

Por supuesto que las exigencias de la sociedad hacia las reformas tienen que
ser correspondidas por la misma mediante su apoyo. Con base en este analisis, se
proponen 3 estrategias fundamentales para prevenir y, en consecuencia, disminuir
jos altos niveles de criminalidad y asi evitar un escenario de ingobernabilidad en el
pais. Estas propuestas atacarian el problema desde sus causas y no solo sus
efectos y son:

1) Una reforma integral de 1a politica econémica nacional que incluye creacion de
empleos y combate a la pobreza, entre otras cosas, para asegurarle a la
ciudadania la obtencidn de recursos suficientes para su subsistencia y no tengan
que recurrir a la criminalidad para sacar a sus familias adelante.

2) Un esquema de mejora continua al interior de las corporaciones policiacas que
comprende una delallada seleccidn dei personal que aspire a pertenecer a la
corporacion, capacitacion y evaluacion constante de su trabajo para promover
ascensos de acuerdo con sus capacidades y no mediante favoritismos, normas

sensatas de jubilacion para que, quienes estén en edad de retirarse, lo hagan de

(87} ORDORICA SAAVEDRA, Alejandro. "Seguridad piblica: causas y soluciones™. Peritdico La
Jornada, México, 3 de octubre de 1997, pag. 62,
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la mejor forma posible dejando lugares vacantes a las nuevas generaciones y fa
instalacion de un sisterna de informacion a nivel nacional con los registros
personales de todos y cada unc de los elementos policiales adscritos a las
dependencias de procuracion y administracion de justicia.

3) Una mayor promocidn de la participacion ciudadana sin la que las dos
propuestas anteriores no podrian realizarse de manera eficiente, donde no solo
se fomente la organizacion ciudadana, sino también una educacion civica que

ayude a desterrar las practicas de corrupcidn fomentadas por la misma sociedad.

4.1. REFORMAS EN LA POLITICA ECONOMICA NACIONAL

Nunca antes en la historia de México -guardando las reservas correspondientes a la
comparacion con tos diversos momentos histéricos- se entrd en una etapa tan critica
como la que se vive desde 1994. Pero la peor crisis que vive México en su vida
posrevolucionaria, se da en un contexto mundial -tampoco conocido en ia historia
de la humanidad- de cambios aceterados en la dindmica social, los cuales son
sustentados por un factor: la aceleracion en la innovacion tecnologica que trae
consigo la rapida caducidad de fos instrumentos de produccion.

Estos cambios tienen dos efectos primordiales sobre los estilos de vida de la
gente: por un lado, la velocidad con gue se dan produce la creacidn continua de
expectativas de bienestar y ascenso social a través del consumo y por otro, este
desarrolio tecnolégico y el “facil” acceso al conocimiento e informacion que
producen los medios de comunicacion, traen consigo una actitud mas enérgica de
adopcién de productos y servicios que permiten incrementar el bienestar, la
recreacion y el esparcimiento confundiéndose con las modas. En teoria, esta
situacion podria conducir hacia una mayor y mas eficiente distribucién del bienestar:

sin embargo, en una situacion critica -como sucede en Mexico- con graves
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desajustes estructurales que se expresan continuamente como cCrisis €
impedimentos para un crecimiento acelerado, la distancia social entre clases tiende
a agrandarse.

El modelo econdmico tiene mucho que ver con los niveles de violencia; es
evidente que el neoliberalismo, al intentar eficientar y volver estricto el ejercicio del
gasto publico, despoja de paso, a miles de mexicanos de su trabajo, ello no significa
que todos los desempleados sean delincuentes, aunque algunos si lo son. La
defincuencia organizada es un fenémeno que se concentra en las grandes
ciudades, ayudado por los extremos en ta distribucion del ingreso y |a riqueza y por
el rezago acumulado en materia de creacién de empleos productivos, permanentes
y bien remunerados en el pais. La nueva etapa de! capitalismo acrecienta la
depauperizacién en proporciones geométricas y se proclama como natural cuando
obedece a planes y proyectos del capital financiero transnacional, " .la
globalizacién, mas que un proceso incluyente, es tendencialmente mas excluyente
de vastos sectores de la poblacién. Esta dinamica repercute en la ya de por si
inequitativa distribucion de la riqueza, con su consecuente impacto negativo en las
condiciones sociales de vastos sectores de la poblacion. Asi, los problemas de
desempleo, marginacion, criminalidad, etc., siempre presentes en el sistema
capitalista, en lugar de disminuir y solucionarse, tienden a agudizarse". (e8)

Muchos de los problemas nacionales se generan por la falta de solucién a
otros tantos en los ambitos politico, econdmico y social o se originan por el
crecimiento de la “economia negra" -narcotrafico, prostitucion y delincuencia
organizada- que ofrece mejores expectativas de ingreso y bienestar a quienes en el

corto plazo se incorporan a ella, con respecto a los salarios que ofrece un empleo -

(88) CALDERON ORTIZ, Gilberto. Estado, gobemnabilidad v administracion publica. Inédita, Tesis
para obtener el grado de Maestria en Administracion Puablica, México, FCPyS-UNAM, 2000, pag.
99.
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en caso de que lo haya- en el sector formal de la economia 0 a los que se obtengan
por parte de la economia informal a quienes se encuentran en ella. "La falta de
empleo, la baja del poder adquisitivo del salario que hoy representa 29% de lo que
representaba en 1981 en términos de salaric minimo, ademas del inequitativo
reparto no séio del ingreso sino de las oportunidades entre la pobtacidn marginada
que representa a 30 millones de personas, todo esto es un caldo de cultivo
gigantesco que, par supuesto, favorece y acelera el crecimiento de la delincuencia.”
(89)

Contra la criminalidad se apuntan algunas soluciones que van desde
reformas at Codigo Penal, operativos, toques de queda, imputabilidad a menor edad
hasta las ejecuciones, lo cual sOlo se timita a asumir la desapancion de la
delincuencia con medidas de caracter represivo, sin embargo, pocas son las
personas que ven las causas reales del problema. El crimen aumenta en Ccrisis
econ6micas y, como puntualiza el criminélogo Ruiz Harrell, en 1985, cuando el
Producto Interno Bruto bajé a menos del 6%, la delincuencia crecié 37%. Lo mismo
sucedié en 1983 con la crisis que dejd Ldpez Portillo y en 1987 cuando se devalud
de nuevo el peso. Otro ejemplo que menciona es el del crack de la Bolsa de
Valores de Nueva York en 1933, que afectd al peso mexicano y elevé el indice
delictivo. Por elto, hay razones para pensar que la solucion no es la carcel, sino
mejorar las condiciones de justicia social; es evidente que no se requieren ni mas
policias ni mas armas, sino mejores policias con suficiente preparacion y. mas adn,
una clara politica social de lucha contra la pobreza y la marginacion.

Sin embargo, como seiala Samuel Schmidt, " _entre las metas de la

globalizacién no esta ei crear un mundo mas armonico e igualitanio en materia

(89) ROBLEDO, Elisa. "La inequidad social, semilla del delito”. Semanaric Epoca, Mexico, 31 de
agosto de 1998, pag. 23.
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econdmica, politica y social, sino agilizar las actividades economicas. En este
proceso, los actores principales muchas veces son los conglomerados econdmicos
cuya blsqueda es el control monopdlico del mercado y prestan poca atencion a las
consecuencias producidas por sus apetitos de riqueza” (90) por lo que se puede
afirmar que los problemas sociales se agudizaran mas, mientras mas se profundice
el proceso de globalizacion. Asi, es mas importante saber que con educacién,
desarrolio y un poco mas de seguridad social, la violencia baje. Se requiere crear
empleo, pero también redistribuir fa riqueza, porque al combatir la pobreza, se

combale la inseguridad publica.

4.1.1. Creacion de empleos

De los problemas que lienen las sociedades modernas e desempleo es, por sus
repercusiones, uno de los més graves; mientras el individuo dependa de los demas
para |a obtencién de un trabajo y no existan las condiciones necesarias para su
creacion, se vera desprotegido. En este punto surgen como medios de
supervivencia las formas econdmicas colaterales como el subempleo, Ia migracion o
cualquier ofra actividad encaminada a fa obtencion de un ingreso para subsistir. En
México se considera al empleo como un derecho al que toda persona debe acceder,
sin embargo, dadas las condiciones econimicas del pais, su gjercicio no siempre se
iogra.

La informacién cualitativa indica que las reacciones de la poblacion
econdmicamente activa (PEA) ante la crisis de 1994 y su recesion fue de varios

tipos: se incrementd la migracion temporal a Estados Unidos en busca de empleo;

(90) SCHMIDT, Samuel. La capacidad de gobernar en Mexico. México, Editorial Aguilar, 1997, pag.
20.
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aumentd el sector marginal urbanc en las ciudades de mayor tamafio, ademas de
que el nimero de personas que lrabajaban por su cuenta se elevé en forma
significativa y los aspectos tanto sociales como economicos se convirtieron en las
causas principales de la delincuencia. El indice de desempleo varia de acuerdo con
las condiciones econdmicas siendo en México muy inestables desde la década de
los ochenta; la carencia de nuevas fuentes de trabajo, la falta de preparacion de
mano de obra calificada, la inseguridad civica que provoco {a salida de capitales
extranjeros y el consecuente cierre de algunas industrias, dejaron sin empleo fijo a
un buen porcentaje de la PEA.

A largo plazo, cuando menos en los proximos 15 anos, la magnitud y
naturaleza del reto ocupacional que enfrenta la economia mexicana son de tal
dimensién que no se puede prever una mejora significativa en el balance global
oferta-demanda de mano de obra bajo las condiciones prevalecientes en [os dltimos
afos. Aun si se logra un relativo éxito en la renegociacion de la deuda externa, de
manera gue sea posible recuperar una trayectoria de crecimiento a tasas superiores
a las del crecimiento demegréfico, |a dificultad persistird en funcidén de la mayor tasa
de crecimiento de la PEA en relacién con el incremento de la poblacion total. Esta
situacion subraya la importancia de redefinir lineamientos adecuados de desarrolio
urbano ante la necesidad de basarse en nuevos conceptos de solidaridad,
participacién y organizacion social y, que de alguna manera, en los proximos afos,
se incremente la viabilidad de dicho proceso en condiciones de equidad social vy,
sobre todo, de mayor oportunidad de empleo.

Existen intentos por solucionar e problema, aunque dadas las dimensiones
del mismo, son insuficientes. Ejemplos de algunos de ellos son las becas para
desempleados y las agencias estatales de empleo con sus respectivas
modalidades; pero queda de manifiesto la necesidad de la creacion de una eficiente
politica para et empleo pues éste es, sin duda, la piedra angular de la justicia social.

Las soluciones no pueden plantearse como una cuestidn académica o exclusiva de
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la politica econdmica; de aqui ta necesidad de profundizar en la busqueda de
propuestas que involucren a diversas disciptinas, para que a la par del incremento
dei PIB también crezca el empleo productivo, ya que la factibilidad de este tipo de
estralegias es un problema que rebasa los limites de la disciplina econémica. Elio
requiere no sbélo avanzar en materia de descentralizacion sino, sobre todo, en i0s
esfuerzos para disefiar nuevas formas de organizacidn y apoyo para la actividad

econdmica en pequena escala.

4.1.2. Combate a la pobreza

Las practicas surgidas del neoliberalismo producen una creciente pobreza, la cual
es uno de los principales factores de inestabilidad politica y el- capitalismo es
incapaz de remediarla. Este modelo econdmico concentra la riqueza en pocas
manos y agrava la situacion de pobreza y de falta de oportunidades para la mayoria,
pues propugna la obtencién de ganancias como la principal actividad y relega el
bienestar de la humanidad legitimando un orden econdmico en el que unos pocos
se enriquecen a manos llenas mientras sumen en la pobreza a la mayor parte de la
poblacion. La pobreza es una consecuencia del desenvolvimiento de la sociedad
moderna que tiende a acentuarse en una econcmia con desajustes estructurales
como la mexicana y més aun, en una situacién de aceleracion de la dinamica
productiva generada por el avance tecnologice. Los gobernantes, por su parte, se
encuentran bajo el imperio de los centros financieros mundiales que les imponen
ajustes estructurales que conllevan, ademas del desempleo y bajos salarios.
desnutricién y surgimiento de enfermedades que, siendo curables, cobran muchas
vidas.

La creacion de Jos estados modernes se fundamenta en su compromiso para
buscar y satisfacer el bienestar general, para ello se crea una estructura politica-

juridica que les permite defimitar sus funciones y compromiscs pero también,
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establecer intereses y preferencias. Sin embargo, e modele neoliberat que excluye
la participacion del Estado en la economia y todo lo deja a las "libres fuerzas del
mercado”, produce niveles de pobreza por demas humillantes. La justicia e
iguatdad, como proyeclos de gobiernc, son cada vez mas un discurso ético que
carece de acciones concretas y beneficios especificos. En los ultimos tiempos, ias
sociedades han visto aparecer y desaparecer gobernantes y proyectos que no
resolvieron la pobreza y, por lo contrario, aumentaron las desiguatdades. Esta
realidad lleva a los responsables de los mercados financieros a disefar estrategias
de atencién a la extrema pobreza, pero éstas significan solo paliativos para evitar
estallidos sociales. Estos programas de combate a la pobreza se pueden agrupar
en tres tendencias (g1
1) La de los organismos internacionales bajo el mando del Banco Mundial quien
indica que la evolucion de la pobreza es consecuencia de que no se contindan
sus directrices en forma correcta; aungue también reconcce que no se puede
lograr su reduccion. Las medidas impuestas enfatizan el crecimiento econdmico
con programas de asistencia en donde se tomen en cuenta dos elementos clave:
una sana politica macroecondmica y la elevacion del nive! educativo. El Banco
interamericano de Desarrollo se suma a este analisis declarando que !a falta de
una adecuada educacién es el factor mas importante para explicar la
persistencia de !a desigualdad y el aumento de la pobreza en América Latina.
2) La del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrolio {(PNUD) plantea que
el mayor potencial estratégico del presente siglo serdn los 3 300 millones de

subeducados, desnutridos y desempleados; por o que propone sustituir el

(91} CIESAS, Jorge y OCIDENTE, Alonso. Fundamentos politicos de una altemativa a ia pobreza.
en sitio web hitp://mail.ufg.eduired/ citando a BOLTVINICK, Julio. Estrategias de jucha contra {3
pobreza _en América Lating _promovidas por tres omanismos intemacionales. Bases
conceptyales y de_medicion. Seminario intemacional “Gilobalidad y pobreza a nivel local”, El
Colegio de México, julio 1994,
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enfoque paliativo por el de desarrollo de capacidades, de tal manera que se
privilegie una estrategia centrada en el desarrollo humano sostenible, la
movilizacion social y la potenciacion de la gente en situacion de pobreza.
Critica en forma severa la visién de que e! crecimiento econdmico conduce de
manera automatica a la superacion de !a pobreza y anota que el desarrolio
social no se logra solo mediante la libre interaccion de las fuerzas del mercado.
Asimismo, insiste en la expansion del acceso de las familias de escasos
recursos a los servicios sociales, la formacién profesional, la tecnologia, el
crédito, la tierra, el empleo productivo y mejoramiento del ingreso, asi como al
ejercicio de sus libertades fundamentales como seguridad publica, pluralismo y
diversidad cultural.

La de las organizaciones civiles que concuerdan con la necesidad de eliminar la
pobreza y el hambre logrando una mayor igualdad en la distribucion de ingresos
y el desarrollo de los recursos humanos. Critican la ideologia neoliberal que ve
las relaciones sociales como variables econémicas y hacen propuestas
alternativas en |0 relativo a nuevos modelos econdmices en donde destaquen
tanto el comercio y el desarrallo sustentable como nuevas formas de consumo y
estilo de vida. En este modelo alterno, el Estado debe dejar de ser un
instrumento al servicio de las grandes compaiias y orientarse de manera
prioritaria a la satisfaccion de las necesidades de las personas y a la elaboracion
de estrategias de desarrollo que interesen a las comunidades. Asimismo,
plantean la necesidad de la anulacién de la deuda internacional y el
desmantelamiento del sistema injusto en que esta basada pues argumentan que
ésta es un instrumento de explotacion de los pueblos y de dominacion politica
utilizado como mecanismo de presidn de los paises acreedores para imponer la

liberalizacién de la economia en los paises deudores.

£ neoliberalismo praclama, por una parte, la liberalizacion de la economia de

|a intervencion estatal pero, por la otra, hace intervenir los brazos del FMl y del BM -
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quienes pretenden hacerse pasar como protagonistas en la lucha contra la pobreza,
cuando en realidad, son piezas fundamentales en el empobrecimiento mundial- para
someter a los que se atreven a poner en duda o contradecir sus directrices. Hay
una explotacion creciente del trabajo, se produce una gran cantidad de
desempleados, los salarios reales van a la baja y los beneficios del capital a la alza,
lo que conduce a la miseria. 1996 se decretd como el afo internacional de la
erradicacion de la pobreza, y se dio un plazo de 10 afios; no obstante, las
transnacionales siguen imponiendo sus leyes siendo las élites financieras ias
beneficiarias.

El neoliberalismo logré desmantelar al Estado de Bienestar por una parte;
pero por otra, empujo a la constitucién de un Estado "nifiera” para los ricos, que los
protege y aln, subvenciona: sus deudas encuentran formas de ser trasladadas a
fondos que pagan los contribuyentes. La globalizacién implica que cada dia los
pobres pueden serlo mas por las tacticas de los especuladores, por las medidas de
reestructuracion, etc. Los compromisos de los gobiernos para atender la extrema
pobreza no pasan de medidas paliativas y propagandisticas.

En México, la politica social ha estado siempre ligada al desarrollo del
modelo econémico y al proyecto nacional en turno. El mejoramiento en el nivel de
vida de la poblacién dependen de la concepcion que cada grupo tiene de la politica
y movilizacion social y del empleo pero, sobre todo, del establecimiento de acuerdos
politicos clientelares. A partir de 1917, el Estado mexicano promovid diferentes
programas € instituciones tendientes a elevar las condiciones de vida de los grupos
sociales que emergieron del proceso revolucionario. Pero en este mismo proceso,
por la forma en que se organizan (clientelar, burocratica y partidariamente) asi como

" por la falta de continuidad y complementariedad, también se fortalecieron elementos
generadores de desigualdad y pobreza entre grupos y regiones. Todo parece
indicar que el gobierno otorgd beneficios bajo una logica de apoyo politico y contro

social, sobre todo de 1930 a 1980, dejando fuera a los grupos mas pobres
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(indigenas, ancianos, nifios, migrantes y sectores populares). Las estralegias se
basaron en una relacion corporativa (obrera, campesina o empresarial}, o que
provocd que la politica social fuera un instrumento generador de privilegios
propiciando una gran concentracion de recursos e instituciones en beneficio de 108
grupos vinculados a la practica dominante.

£l acceso a educacion, salud, empleo y vivienda giraban en torno al proceso
de industrializacion y, por lo tanto, al de urbanizacién; esto illevd apargjado un
abandono -tanto publico como privado- dei campo en regiones del pais y a una
naciente crisis estructural. Esta situacién llegd a su limite en la década de los
setenta, principalmente por el aumento de la poblacién, el incremento del gasto
publico y el creciente endeudamiento, ta burocratizacion y una inusitada exigencia
de participacién politica. Es a partir de los afos ochenta cuando el Estado inicia un
cambio estructural empujado por las recurrentes crisis. También es el periodo de
mayor desempleo, inflacién, desajustes que afectan a la poblacion marginada que
se empobrece mds todavia. Pero también se ven afectadas tas clases medias
urbanas que iniciaron un cambio politico a partir de 1988. Los saldos de ese ano
obligaron al régimen politico a redimensionar la politica social y a buscar nuevas
formas de vinculacion con los grupos sociales.

Se quiere hacer creer que la globalizacion es un fendmeno natural e
inevitable, ante cual que no queda otra opcién mas que aceptarlo rendidamente. En
ausencia de medidas concretas, eficaces y aplicadas de manera eficiente, la
economia de mercado ahondara la desigualdad social  Sin embargo, si hay una
alternativa a esa mundializacion empobrecedora que requiere primero, una actitud
critica que desenmascare su propaganda y después, examinar la rearientacion de
inversiones y disefiar programas publicos que privilegien la produccion y fimiten ios
saqueos especulativos; de esta manera, no todo esta perdido. Ubicado el problema
de que las causas de la pobreza estan en el sistema economico, la busqueda de

alternativas tiene que pasar por la organizacion politica. Se demanda una sociedad
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mundial mas justa en lo social, mas eficaz en lo econdmico, mas democratica en lo
politico. mas atenta al cuidado del medio ambiente. Se busca una economia
sustentable alterna a la que maquillan los poderes constituidos, no destructora de
bienes humanos y materiales.

El Programa Nacional de Sotidaridad (PRONASOL) demostrd que la politica
social no puede quedarse solo con la participacién de los segmentos que
tradicionalmente intervienen en la vida politica del pais, sino que tendré que hacer
un esfuerzo adicional para incorporar a aquetlos segmentos de la poblacidn que
tienden a mantenerse al margen de las instituciones publicas. Con base en ello,
queda demostrado que la politica social no es sélo un problema técnico ni esta al
margen de los demas aspectos que dan cuerpo a la nacién.  La experiencia
demuestra que s6lo se podra avanzar en este aspecto y lograr objetivos de equidad
y bienestar generalizado para la poblacién en tanto también la democracia lo haga.

La solucidén actual debe ser el establecimiento de un marco juridico que
permita la discusion abierta, permanente y creativa que contribuya a eliminar
iluminismos, sectarismos y exclusiones. La participacion activa de los ciudadanos
en el disefio de las politicas econdémica y social es el principio para enfrentar la
injusticia y desigualdad. La pobreza tiene que enfrentarse con cambios
sustanciales en las estructuras politicas en donde los sectores de la sociedad mas
afectados adquieran mayor poder mediante la elaboracion de estrategias a partir de
las bases y asi, individuos y comunidades tomen decisiones sobre los problemas
que les interesan directamente. El pape! del municipio resulta relevante pues de
modernizarlo en un contexta de democratizacién, asumira las capacidades que le
coresponden. En este sentido, el mercado seria el principal asignador de recursos
pero, en contrapartida, corresponderia al Estado crear condiciones aecuadas para
que las necesidades de los mas pobres se conviertan en demandas solventes

pracesadas por el Estado.
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4.2. ESQUEMA DE MEJORA CONTINUA AL INTERIOR DE LAS CORPORACIONES POLICIACAS

Otra pieza clave a tomar en cuenta es la profesionalizacion policiaca. tema que
abarca varios puntos como: mejoras salariales, equipos modernos, tecnologia
avanzada y una capacitacion constante pues aun cuande hay grupos minoritarios de
policias que se apartan de la regla, lo que existe son cuerpos policiales
impreparados, sin vocacion ni moral, por lo coman carcomidos por la corrupcion y, @
veces incluso, inmersos en la complicidad o la promocion de 1a delincuencia.

Es un trabajo de gran envergadura y se necesitard una década para que
haya frutos, pero es indudable que Ia opcidn a la improvisacion, Ia corrupcion y el
caos es una mejora en la forma de trabajar tanto de mandos. como de todo el
cuerpo policial.  Sin cuadros preparados con un sélide cimiento juridico y una
formacidn ética y cultural, sin politicas de base en donde puedan hacer carrera a
condicion de tener antecedentes de buen servicio y sin la seguridad de que habra
condiciones decentes de trabajo, la policia en su conjunto, no tendrd disciplina.
moral, estimulos y, mucho menos, credibilidad.

Hay paises donde estas corporaciones se distinguen por su aito
profesionalismo y se ganan el respeto de los ciudadanos porque no estan sujetas a
ningun tipo de imposicién politica que afecte {a carrera de sus miembros y porgue la
extorsion es impensable, ya que la sociedad sabe que el intento de sobormo a un
funcionario pablico es un delito grave que se castiga de inmediato. E£n otros, como
en México, en cambio, los vaivenes electorales hacen inestables a los mandos. que
no dependen ya de su buen comportamiento en una carrera con reglas estrictas.
sino del servicio a sus “padrinos” del momento. De ahi, la arbitrariedad y la
corrupcion. Demogratizar también significa elevar et control de los policias, cambiar
la mentalidad tanto de gobernados come de gobernantes y establecer reglas ciaras
para todos. El nivel profesional y salarial del policia debe mejorarse, pero crear al
mismo tiempo una verdadera escuela ciudadana de democracia y, por consiguiente.

de lucha contra la corrupcion, ayudara en mucho a combatir la delincuencia.
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Antes que nada, se necesita reconocer gue en los cuerpos policiacos
capitalinos no se realiza una administracion eficiente de personal. Quien esta a
cargo de una corporacién policiaca tiene una doble responsabilidad. por un lado,
esta comprometido con el publico a brindar un buen servicio y, por &l otro, a pensar
en los policias que eslan bajo su mando quienes. ademas de ser eficientes.
requieren obtener cierta satisfaccion del trabajo que llevan a cabo. El manejo del
cuerpo policiaco debe considerar los siguientes lineamientos:

1) Seleccién de la persona idonea para su desempefo como policia
2) Capacitacion constante
3) Salarios proporcionales al tipo de trabajo y oportunidades de ascenso

4) Buenas condiciones de jubilacion

4.2.1. Seleccion de la persona idénea para su desempefio como policia

El cuidado en este rubro va mas alla de stlo tomar las debidas precauciones en lo

que a exadmenes de admisidn se refiere, significa también buscar en forma

exhaustiva al candidato e inducirio a que se una al cuerpo, no importando el lugar

donde radique. En la actualidad y, de acuerdo con el articulo 26 de la Ley de

Seguridad Publica del Distrito Federal, los requisitos minimos para participar en los

examenes de admision de los institutos técnicos de Formacidon Policial para la

Policia Preventiva y Formacion Profesional para la Policia Judicial son:

1) "Ser ciudadano mexicano por nacimiento en pleno goce y ejercicio de sus
derechos;

2) Ser de notoria buena conducta y reconocida solvencia moral,

3) Poseer el grado de escolaridad minimo de secundaria en el caso de la Policia
del Distrito Federal y de preparatoria en el caso de la Policia Judicial;

4) No tener antecedentes penales ni estar sujelo a proceso penal por delito deloso;,
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§) Contar con la edad y con e! perfil fisico, médico, ético y de personalidad
necesarios para realizar las actividades policiales;

6) No hacer uso de sustancias psicotropicas, estupefacientes u otras que
produzcan efectos similares;

7) No padecer alcoholismo;

8) Tener acreditado el servicio militar nacional y

9) No estar suspendido ni haber sido destituido o inhabilitado del mismo u otro
cluerpo policiaco” (92)

Ademas de lo anterior, la propuesta es que se tome también en cuenta su
caracter y reputacion pues son cualidades que mas adelante les ayudaran a resistir,
en el ejercicio diario, las tentaciones -corrupcion y abuso de poder, por ejemplo- que
rodean al policia. Por supuesto que esta investigacién detallada de los candidatos
es costosa; sin embargo, si se considera que un policia permanece en el servicio
hasta 30 afios consecutives, la erogaciéon no resulta prohibitiva, ademas de que
deben recordarse los numMerosos casos en que una corporacion perdié credibilidad
por tener entre sus miembros a personas carentes de caracter. La eslabilidad
emocional es otro aspecto muy importante para los examinadores, las pruebas
psicométricas son valiosas e indispensables para negar el ingreso a aquellas
personas con algun problema psicologico, pues aceptarlas equivaldria a poner en
riesgo tanto a sus comparieros de trabajo como al publico inocente.

En la seleccion de los candidatos son esenciales sus edades y méritos
formales; la edad promedio para incorporar a un aspirante deberia fluctuar entre los
20 y los 30 afios; asimismo, dar prioridad a aquellos que hayan terminado la
ensefianza media superior {preparatoria) en ambos tipos de policia (preventiva y

judicial) y no solo la educacion secundaria como establece la ley. Larazonde la

(g2) Congreso de la Unién. Ley de Sequridad... México, Editorial PAC, agosto 2000, pag. 20.
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edad es que el individuo menor de los 20 afios carece de la madurez necesaria para
el servicio, en tanto que el mayor de 30 es probable que presente algun problema
corporal antes de haber cumplido muchos afos en el servicio. En cuanto a los
estudios el nivel medio superior resulta deseable si se considera la lucha que se
libra para elevar el nivel del servicio pues es imposible formar un cuerpo de policia
de primera clase con personal de baja escolaridad. Sin embargo, ello no quiere
decir que no se deban aceptar miembros con educacion media basica, pero si seria
necesario que se les obligue a continuar con sus estudios ya dentro de la
COrporacion.

Las pruebas escritas -incluyendo inteligencia y conocimientos-, y los
examenes médico y fisico son los medios por los que fos examinadores determinan
si el aspirante es apto para el servicio. Cada una de ellas es importante pero la
principal seria una entrevista personal (no mencionada en el quinto requisito)
debido a que muchas personas tienen la facultad de exponer sus conocimientos por
escrito, pero no para aplicarlos en su trato con el publico. Por tal motivo, la
entrevista es la mejor manera de determinar su aptitud para el empleo que solicita.
Por supuesto, aun después de los mayores cuidados en el proceso de seleccion, es
factible que se filtren individuos no convenientes. El remedio es el empleo a
prueba, ya que cuando un hombre lo estd, puede despedirsele si se descubre que

no es apto para el trabajo encomendado.

4.2.2. Promocion de la carrera policial

En la actualidad, ser policia ya no es sindnimeo de importancia, estabilidad laboral ni
respeto por parte de la sociedad. Por lo contario, un policia es visto como una
persona corrupta, que abusa del poder que tiene para aprovecharse de la
ciudadania, con escasa educacion y capacitacion para ejercer la labor policiaca v,

en muchos de los casos, también es considerado como un enemigo de la sociedad
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en quien no se puede confiar a plenitud. Esta situacién fue provocada por la misma
sociedad -que promueve la corrupcion policiaca-, por los encargados de estas
corporaciones -Gue jamas se preocuparon por tener un buen manejo de personal ni
de darle a los policias condiciones dignas de trabajo- y por los mismos miembros de
las dependencias -que permitieron que los bajos salarios, la escasez de
capacitacién y la corrupcion al interior de los cuerpos continuara-. No se puede
mejorar la situacién de inseguridad publica sin corporaciones policiacas al margen
de la corrupcién -hacia adentro y afuera de la misma-, con buenos salarios,
suficiente educacién y capacitacion y, por consiguiente, eficientes en sus

actividades.

4.2.2.1. Capacitacién constante

La capacitacién, ademas de la que se les da a los miembros de nuevo ingreso, debe
ser una caracteristica distintiva de 10s cuerpos de policia; a sus miembros se les
demandan multitud de tareas que no pueden desempenar en su totalidad, a menos
que entiendan con exactitud cudl es su mision fundamental. Por ello, no es sélo el
adiestramiento de los reclutas lo que preocupa sino que la instruccidon ordinaria y
superior -en forma constante- dentro del servicic son muy necesarias. Por ejemplo,
a un patrullero no se ie puede exigir que haga cumplir en forma sensata leyes y
reglamentos, a menos que los conozca a la perfeccion, ni tampoco puede esperarse
que enfrente a las bandas criminales si desconoce por completo la manera como
operan. Los policias se encuentran con multitud de tareas que varian quiza, desde
el nacimiento de un nifio, hasta la aprehension de un asesino; su campo de
operaciones y su reponsabilidad son tan amplios que nunca podra sentirse
completamente capacitado para desempedar bien su labor: siempre se enfrentan al
problema de aprender mas. El hecho de que muchos policias no realicen bien su

trabajo es prueba suficiente de gque no reciben una buena capacitacion.
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Algunos oficiales veteranos, no obstante el hecho de que conocen muy bien
lo fundamental de su profesién, olvidan los pormenores después de algunos afnos
de servicio, por lo que es necesario que se les haga recordar muchas cosas.
Ademas, en los cuerpos policiacos ocurren cambios constantemente, por lo que es
indispensable llevar nuevos métodos y procedimienios a la atencién de los
miembros si se desea que el cuerpo sea eficiente. Del adiestramiento intenso en la
corporacién surgen ventajas considerables de tas que disfrutan tanto el interesado
como la ciudadania. La poblacidn se beneficia porque el personal policiace bien
capacitado es mucho mas competente y puede reaiizar mejor la tarea que se le
encomienda de manera satisfactoria ya que el policia se siente mas satisfecho si su
trabajo le interesa y lo puede hacer con cierta pericia. Ambos efectos positivos
tienden a elevar la vocacion policiaca. La propuesta para los programas de
capacitacion policiacos tanto de nuevos miembros como de personal que ya estd
dentro del servicio es la siguiente:

+ Los programas de capacitacion para reclutas deben incluir un extenso estudio en
clases compiementado por 1a participacion en discusiones, peliculas, simulacros
y exposiciones hechas por los mismos estudiantes; las excursiones pueden
tomarse en cuenta como ayuda en la instruccion pugs s, en esas 0casionss,
donde el recluta tratarad de aplicar los conocimientos adquiridos en las aulas.
Después de las clases tedricas y practicas, deben pasar por un periode de
prueba en donde cada recluta quede al cuidado de un policia con experiencia
denominado ‘instructor” quien se convertird en su compafero constante de
trabajo durante un pericdo aproximado de & semanas, después del cual el
recluta regresara a sus clases para que se le dé la instruccion adicional que éste
requiera. Luego de ese periodo de ctases tedricas, sera de nuevo asignado al
campo de operacicnes terminande su adiestramiento formal. Algunas de las

asignaturas que figurarian en un programa ideal son:

- Marco juridico mexicano (tedrica)
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- Derecho penal (tedrica)
Geografia (tedrica y practica)
- Historia Universat (tedrica)
- Historia de México (tedrica)
- Informatica (tedrica y practica)
Inglés (tetrica)
Organizacion de la dependencia (tedrica)
- Otras corporaciones policiacas (tedrica)
- Sociologia y Criminologia {tedrica)
- Investigacion criminal {tedrica y practica)
- Psicologia en la labor policiaca (tedrica)
Etica y vocacion de servicio (tedrica)
- Educacién fisica y defensa personal (practica)
- Relaciones humanas (tedrica y practica)
Métodos de patrullaje (tedrica y practica)
Primeros auxilios {tedrica y practica)
- Educacion vial y control de transito (tedrica y practica)
- Uso de armas de fuege y de radio comunicacion (tedrica y practica)
- Conservacion y empleo del equipo (tebrica y practica)

AuUn después de cubrir este programa, et recluta no se convierte en un buen
policia; debe sometérsele a un afo de prueba en el que se le puede despedir si,
por cualguier motivo, demuestra que no es apto para el servicio. Por otra parte,
con un programa tan extenso, es obvio que no toda la instruccion la pueden
impartir los oficiales de la corporacién; sin embargo, esto no debe constituir un
problema pues se puede recurrir a las diversas universidades en busca de
instructores. En cuanto a la duracion de este curso, anteriormente era de tres
meses, ahora es de seis, esta propuesta establece que deberia ser de un afio
distribuido de la siguiente manera; 6 meses con clases tedricas y practicas, 2
meses a prueba bajo la supervision de un instructor y 4 meses mas para

regresar a las aulas a reforzar lo aprendido en las calles.

Los programas de capacitacion para el personal dentro del servicio deben ser

semejantes a los que reciban los policias principiantes ya que, después de
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algunos afios, tienden a olvidar los detalles de {a labor policiaca y es necesario
refrescarles la memoria. La diferencia entre un tipo de programas y el otro
estriba en que los grandes lineamientos de Ia labor no se subrayen tanto cuando
los estudiantes sean hombres de experiencia, sino mas bien las técnicas
aprobadas para su desempefio satisfactorio, asi como las novedades que haya
como por ejemplo las reformas legales, et manejo de paqueteria computacional o
el uso de nuevas armas. E! problema con los veteranos es que no se muestran
muy dispuestos a asistir a cursos enteros con tanta paciencia como los reclutas,
por lo que se debe evitar este tipo de instruccion tanto como sea posible, por lo
que la capacitacion a través de conferencias es el método mas adecuado.

La duracidon de las capacitaciones es otro factor importante a considerar ya
gue a muchos les desagrada el salon de clases; por io mismo, los cursos deben
continuar indefinidamente pero con ciertos intervalos entre cada programa. Por
lo tanto, los cursos de capacitacion dedicados a policias con ecperiencia deben
limitarse al minimo de horas de clase en salones, al tiempo que se presta
considerable atencién a las técnicas empleadas en la labor cotidiana de los
policias.

La principal intencién al concluir la mejora continua es sensibilizar al

individuo de tal forma que se sienta satisfecho como ser humano al realizar su
trabajo. Después, se encontraran doblemente recompensados con la retribucién

econémica debida, acorde al nivel de preparacion y capacitacion que adquirieron,

4.2.2.2. Salarios proporcionales al tipo de trabajo v oportunidades frecuentes de
ascenso

El escalafén es de suma importancia para los policias; la mayoria de ellos desea
permanecer en el servicio de manera indefinida, por lo que requieren saber qué es
lo que pueden esperar en materia de paga y ascensos con el transcurso del tiempo.

Los programas de adiestramiento deben ser vistos por los policias como una forma
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de oblener un mejor puesto y no sentirse como una molestia para volver a las aulas
y at aprendizaje. El individuo asistira a clases en sus horas libres y estudiara con
empefio con la esperanza de colocarse a la cabeza de la lista de candidatos a un
ascenso.

En los cuerpos policiacos no ocurren muchos ascensos y, cuando suceden,
por lo general la persona que asciende es por ayuda de alguien mas y no por sus
capacidades; esta situacién deviene en un malestar por parte de los demas
compaferos que desisten de sus ambiciones y dejan de asistir a los cursos de
capacitacion pues la forma en que se premia a algunos no es la mas sensata. El
hecho de que termine ia corrupcién en los cuerpos policiacos para promover
ascensos, repercutiria de forma positiva la manera en que se llevan a cabo y los
frecuentes examenes contribuirian a mantener vivo el interés en el mejoramiento
beneficiando también al servicio pues se contaria con personal alerta. La
frecuencia en los ascensos es otro aspecto preocupante pues el hecho de que uno
de los miembros del servicio ascienda con rapidez es perjudicial: muchos policias
no respetaran a un jefe inmediato que no haya pertenecido al grupo y llegaran a la
conclusidén de que es favoritismo.

Dentro de la policia preventiva capitalina hay muchos grados jerdrquicos {(en
total 12, entre policia tercero y subinspector general) que propician este tipo de
situaciones. Por 1o mismo, se recomienda disminuir el nimero de grados
jerérguicos a 8 en cada divisidn policial {policia tercero, segundo y primero, oficial,
subinspector, inspector, superintendente y superintendente general) para que haya
un periodo considerable de tiempo entre un ascenso y otro y un policia pueda
contar con suficienie experiencia en cada uno; asi, se propone un periodo de tres
afos para que un policia ordinario (10., 2do. y 30.) pueda aspirar a ser ohicial.
Después, un ano en cada grado parece ser lo apropiado, antes de ascender al
siguiente.  Aquél que en verdad quiera aprender la profesion no tendra

inconveniente en someterse a esos periodos de espera, ni objetard trabajar en
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diversas divisiones del servicio; estos cambios constituyen el mejor entrenamientc
que puede recibir un hombre en el servicio policiaco.

El otro aspecto a considerar es el salario, el cual deberia ser suficiente para
solventar no s6lo sus necesidades individuales y familiares, sino para terminar de
forma definitiva con acciones desleales y busquedas de recursos extras que, en
general, son de origen ilegal. Este aspecto es un verdadero problema debido a la
situacion econdmica actual, sin embargo, con el cumplimiente de la promesa de
mejores policias -bien capacitados, con suficiente armamento y mas eficientes-, las
instancias legales y administrativas se verian ante la necesidad de autorizar un
salario digno a los miembros policiacos de acuerdo con el grado y la preparacion

que posean.

4.2.2.3. Buenas condiciones de jubilacién

Las normas sensatas de jubilacién son caracteristicas distintivas de una buena
administracion de personal en los cuerpos policiacos. El servicio tiene como base
esta norma que interesa tanto a jovenes de nuevo ingreso como a veteranos que se
acercan a la jubilacién. Sin duda, es tranquilizador saber que cuando uno envejece,
puede disponer de ingresos derivados de una pension. Sin embargo, la perspectiva
de su ogbtencién no es lo dnico que buscan ios jdvenes en la profesién de policia;
casi todos ellos llegan atraidos por las posibilidades de ascenso pues saben que, a
causa de los buenos sistemas de retiro, los mas viejos irdn dejando constantamente
el servicio y, de esa manera abriran, huecos en las filas de los oficiales, lo que
constituye un verdaderc iman para el policia joven.

Beneficia al servicio el que se retiren aquélios que han dedicado lo mejor de
su vida a ia labor policiaca; esa tarea corresponde a |05 jovenes en lo que concierne
a la aptitud fisica y, cuando no se puede ya realizar, el policia debe estar en

condiciones de retirarse. El conservar trabajando a los servidores fieles, aunque se
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hayan vueito incompetentes, seria una rémora de ne existir excelentes sistemas de

retiro.

Ademas de la mejor seleccidon de los miembros policiacos y de la promocién de la
carrera policial, es requisito fundamental no politizar la organizacion y el trabajo
policial pues este tipo de corporaciones son independientes de las circunstancias
politicas ya que su finalidad es mantener el orden y asegurar ¢! Estado de Derecho
en la capital del pais; de esta manera, también se propone que los altos mandos,
tanto de la Secretaria de Seguridad Publica como de la Procuraduria de Justicia del
Distrito Federal, sean oficiales de policia de camrera y no provengan de
compadrazgos con altos funcionarios del Gobierno del Distrito Federal.

Aqui cabria mencionar que 1os principios de calidad total utilizados. sobre
todo, en la iniciativa privada pueden ser adaptados para mejorar sustancialmente el
servicio publico de policia. La calidad total se comenzd a utilizar en Japén después
de la Segunda Guerra Mundial y se define como la aplicacién sistematica del
sentido comun para conseguir optimizar los beneficios de una empresa,
maximizando las ventas y minimizando los recursos empleados en donde la
finalidad es la satisfaccién del cliente mediante el cfrecimiento de productos ©
servicios de calidad conforme a sus necesidades. Estos principios (resumidos) son

los siguientes: (93)

(93) Estos principios fueron resumidos por el autor y estan basados en la siguiente bibliografia:
e« COLUNGA DAVILA, Carlos. Administracion para la calidad. Coémo hacer competitiva a nivel
mundial una empresa mexicana. México, Editorial Pancrama, 1995, 163 pags.

« FEA, Ugo. Competitividad es calidad total. Manual para salir de {a crisis y generar empleo.
Barcelona, Alfaomega marcombo, Boixareu editores, 1993, 255 pags.

e PRICE, Frank. Calidad permanente. Usando el método Deming. México, Editorial Panorama,
1992, 215 pags.

¢ RICHARDSON, Terry L. Total quality management. E.U.A.. Delmar publishers, 1997, 427 pags.
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No se pueden producir piezas malas, lo que implica un control continuo y
constante sobre las variables del proceso. Este cambio impone la necesidad de
emplear los recursos humanos como factores activos, es decir, centros
decisores y no meros ejecutores de tareas predefinidas.

Por lo anterior, la motivacién y formacion se vuelven piezas clave pues solo un
individuo motivado desarrollard mejor su capacidad y voluntad para optimizar su
trabajo; si a ello se le afiade el que esté profesionalmente capacitado para tomar
las decisiones comectas, entonces los resultados conseguidos serdn mas
efectivos.

Esto uitimo significa que los recursos humanos adquiriran mayor relevancia y la
relacion laboral cambiard en su contenido. Este pacto entre empresa
(dependencia gubernamental: corporacion policiaca) y trabajadores (mandos
policiacos) se resume asi: el trabajador se entrega con todas sus capacidades
psicofisicas a la empresa para conseguir los maximos resultados alcanzables en
su tarea y la empresa, a cambio, le proporciona la formacion necesaria a su
perfeccionamiento cultural y profesional, ofreciéndole oportunidades para
realizarse como persona y como trabajador; ademas, le brinda una calidad de
vida proporcional a los resultados conseguidos y la seguridad de su puesto de
trabajo hasta su retiro. Este resultado no se puede alcanzar si las partes estan,
como ocurre en la actualidad, en un conflicto permanente y estructural; no existe
otra aiternativa que eliminar las tensiones.

Con esla nueva relacién basada en las sinergias se requiere que se hagan bien
las cosas pues concebir un proceso con cero defectos y cero despilfarros
significa plantearse la calidad total.

Por ultimo, la forma de estar seguros de que el resultado no se deteriora con el
tiempo es introduciendo un mecanismo estructural para revisar y adecuar
constantemente los estandares de satisfaccion del cliente, lo cual se alcanza a

través de un proceso de mejora continua de los estédndares logrados. Este
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proceso de mejora continua y de innovacion tiene que ser intrinseco a todos los
demas procesos y para conseguirlo debe desarroliarse el bagaje cognoscitivo
del factor humano, el Gnico que no tiene limites de capacidades: la creatividad y

la inteligencia son ilimitadas.

Con la profesionalizacion de la carrera policial, el respeto a la organizacion y
suficientes recursos, sera posible estructurar una nueva corporacion en el Distrito
Federal y asi, superar en capacidad a las organizaciones criminales. Sin embargo,
cabe destacar que de nada sirven las modificaciones al servicio de policia si no se
pone énfasis en el sistema de justicia penal; es decir, se pueden lograr buenos
resultados en la lucha contra la delincuencia pero, "...si los ministerios publicos,
jueces administrativos y penales no son congruentes con su trabajo, el esfuerzo de

profesionalizacién policial quedara en e! marco de los proyectos reformistas” (94)

4.2.3. Reformas dentro de los Ministerior Plblicos

Las agencias del Ministerio Publico han sido, ofensiva e impunemente, promotoras
de injusticias y arbitrariedades. A pesar de las transformaciones que se les han
hecho, la impunidad se sigue filtrando a través de ellas. El sistema de justicia
comprende cuatro nivet_es: policias preventivas, agencias del Ministerio Pdblico,
juzgados y reclusorios. Para que se pueda combatir eficazmente la delincuencia, se
necesita que los cuatro niveles funcionen de manera adecuada y eficiente. £n el
caso de México, la falla que se observa es hacia tos dos primeros y ocasiona que

los otros dos demeriten en su calidad.

(64 RUIZ, José Luis. Politica y administracion de 1a sequridad publica en el Distrito Federal (1995-
1597). Inédita, Tesina para obtener el grado de Licenciado en Ciencia Politica y Administracion
Piblica (especialidad en Ciencia Politica), México, FCPyS-UNAM, 1988, pag. 8.
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Existe un funcicnamiento desproporcionado entre los 6rganos que se
encargan de la procuracion de justicia y los que la imparten. Se pueden tener
jueces muy capaces, competentes, preparados, bien pagados, con recursos
materiales y financieros; pero mientras se tengan Ministerios Publicos poco
preparados y profesionales mal pagados, trabajando en condiciones matenales
desfavorables, seguiran los problemas en todo el aparato de justicia.

De acuerdo con estadisticas de la propia Procuraduria Genera! del Distrito
Federal: desde hace 3 afios se han registrado anualmente 250 mil denuncias, de las
cuales 25 mil terminaron en una consignaciéon. Pero cada afio, dificiimente se logra
recluir a mas de 5 mil implicados en delitos. De esta manera, las averiguaciones
que terminan en una consignacién, representan el 10% del total de denuncias
registradas; mientras que las que concluyen en juzgados con sentencia
condenatoria para el delincuente, representan el 2%.

Para hacer que una denuncia prospere, es necesario que el afectado tenga a
un abogado presionanda en el Ministerio Publico para que se cumplan todos los
tramites y se giren los oficios correspondientes a la Policia Judicial, o que el
denunciante mismo se ocupe de vigilar el avance de la investigacion. Sin embargo,
la gran mayoria de quienes presentan denuncias, no contindan los tramites, lo que
da como resultado que las averiguaciones queden rezagadas y pasen a formar
parte del “archivo muerto” de la Procuraduria.

Aunado a ello, todo asunto importante que pasa por los escritorios de los
Ministerios debe ser aceitado con dinero, de otra manera la magquinaria simplemente
no funciona o funciona mal en detrimento de los intereses representados por fos
litigantes. Dicha estela de corrupcion lleva a la proteccion de defincuentes y a la
persecucién de inocentes, mediante el uso pervertido de la facultad exclusiva y
excluyente que tenian las agencias para decidir cuéndo la autoridad se desiste de
ese ejercicio. Es decir, si un ciudadano soficitaba que el Ministerio ordenara a la

Policia Judicial iniciar una averiguacion previa respecto a hechos que pudieran
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constituir un delito, el titular de la agencia podia decidir si se activaba 0 no la
maquinaria de investigacion y de un eventual castigo.

Con el propdsito de corregir algunas de estas graves fallas, el 31 de
diciembre de 1994 se publicaron reformas al articulo 21 constitucionat en cuyo
cuarto parrafo se establecit que las resoluciones del Ministerio Publico sobre el no
ejercicio y desistimiento de la accidén penal, podran ser impugnadas por via
jurisdiccional en los términos que establezca la ley.

Sin embargo, esta reforma no fue suficiente. sobre todo ante la falta de
legislacion secundaria en este sentido. Y no fue sino hasta el mes de octubre de
1997 cuando, por unanimidad de votos, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
concedi® sendos amparos contra determinaciones de Ministerios Publicos;
establecié que es procedente el juicio de amparo contra el no gjercicio de la accion
penal y, adicionalmente, establece que la impugnacion que se haga resulta
competencia de los jueces en materia penal y no administrativa. El hecho de que
sea considerada materia penal es también un reconocimiento del cardacter instructor
del Ministerio Puablico durante la averiguacién previa, algo que forzosamente
necesita una vigilancia jurisdiccional.

Esto representa sin duda un avance, ya que ahora las victimas de delito
cuentan con una posibilidad de justicia ante las arbitrariedades de! MP,; pero este
paso adelante dado por la SCIN no es suficiente debido principaimente a que no
existe fa ley que establezca el procedimiento para impugnar el no ejercicio o
desistimiento de la accién penal y no se puede dejar como Unico recurso el juicio de
amparo. Ademas, debe ser acompafiado de otras reformas pues no todos los
mexicanos -los mas pobres y necesitados, quienes son los principales afectados por
los excesos de estas agencias- tienen a su alcance la posibilidad econdmica de
recurrir al jucio de amparo en defensa de sus garantias violadas.

Pero éste no es el Unico problema. Se han dado casos en gue cuando se

logra la detencién de un acusado, el Ministerio Publico calcula si el denunciante
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regresara o no a ratificar su acusacién. Si considera que no sera asi, libera al
acusado y si, por alguna razon, quien puso la denuncia se presenta en la agencia,
el funcionario argumenta que el delito no era grave y gue tuvo que liberar al
presunto responsable. A eso hay qué agregar el inmenso numero de ordenes de
aprehensién que no son cumplidas por falta de una buena integracion de la
averiguacion previa.

Siendo asi, no se puede asegurar que los agentes sean los principales
responsables de la ineficiencia pues en realidad no se cuenta con los recursos
materiales indispensables para hacer frente a los miles de denuncias gue deben
investigar al afo. Existen agencias que unicamente tienen una maquina de escribir,
pero a veces no tienen ni siquiera papel y otras tantas que estan medianamente
equipadas con computadoras que sustituyeron a las maquinas de escribir en 1992.

Ademas de ello, estan saturados de trabajo y, con frecuencia, no tienen lodos
los codigos y textos sobre jurisprudencia que se requieren para fundamentar las
acusaciones. Tampoco cuentan con vehiculos para trasladarse al lugar de los
hechos v, si los tienen, no se les paga la gasolina o los costos de la investigacion.
Por Gltimo, pero no por ello menos importante, se encuentra el presupuesto que se
asigna al sistema judicial en su conjunto. Si comparamos entre la cantidad que se
le destina a éste con lo que se otorga a los procesos electorales, se encuentra
enorme distancia entre ambos.

La ausencia de un sistema de administracion y procuracion de justicia
funcional y eficaz se traduce en toda clase de vicios, desde el abuso de que son
victimas todos los habitantes cuando sus gobernantes hacen mal uso de tos fondos
publicos, hasta los que hacen inviables fos planes gubernamentales para atraer
mayor inversion extranjera por la falta de garantias de que los contratos y derechos
de propiedad se harén cumplir y respetar por un sistema judicial neutral,

independiente y respetable.
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Nuestro sistema judicial es sumamente deficiente y, por consiguiente, no
cumple con su propdsito fundamental. Esto es tan grave que el propio Gobierno, a
lo largo de la (itima década, se ha dedicado a buscar soluciones a problemas
especificos relacionados con la carencia de un sistema judicial moderno y eficaz.
En este sentido, lo unico que se ha llevado a cabo es la creacién de instancias
paralelas al Poder Judicial que ayuden a resolver todos y cada uno de estos
problemas especificos. Pero este hecho no cambia en nada la disfuncionalidad y
corrupcion en la que esta inmerso el sistema y acaba siendo insuficiente porque va
dirigide a resolver tan sélo una vertiente del problema, razoén por la cual los
"parches" no pueden cumplir su cometido més que en casos excepcionales.

Como ejemplos de estas reformas parciales y creacion de instituciones
paralelas estan: la reforma a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en 1895 y la
creacién tanto de las comisiones de Derechos Humanos -que sirvieron para obligar
a jueces y funcionarios publicos a ser menos malos en el gjercicio de su funcion-,
como del Instituto Federal Electoral y de su Tribunal Federal Electoral -que fueron
respuestas politicas a la ausencia de un Poder Judicial respetado y creible entre los
partidos politicos y la ciudadania en general-. La situacion es que &l problema mas
amplio esta lejos de ser resuelto. Y lo cierto es que mientras mas soluciones
parciales se desarrollen, menor sera la certidumbre y, por lo tanto, mayores los
incentivos a resolver los conflictos y disputas por vias distintas a la judicial,
incluyendo la violenta y la armada.

Debe mejorarse el sistema judicial tan lleno de huecos juridicos y distorsiones
que propician la liberacidén casi inmediata de peligrosos delincuentes. Deben
renovarse los ministerios plblicos, ejecutarse las drdenes de aprehension y
prodigar a investigacion legitima e inteligente de lo criminal. Pero también deben
darse oportunidades de regeneracion e integracion a la sociedad de los infractores,

una vez cumplidas sus sanciones.
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4.3. PARTICIPACION Y CONCIENCIA CIUDADANA

Hoy en dia la ciudadania, en su intervencién dentro de la vida publica, no se limita a
ejercer su derecho al voto sélo durante los periodos electorales, sino que demanda,
cada vez més, ser escuchada y tomada en cuenta en la gestion administrativa,
sobre todo, cuando el gobierno decide sobre algo que la afecta. Esta participacién
social se puede definir como "...la capacidad que tiene la sociedad en su conjunto
para involucrarse en la vida publica y asi tomar parte de la responsabilidad que le
corresponde en el desarrollo arménico de la colectividad”, (95) lo cual se traduce en
interés, conocimiento y accién e implica, asimismo, la responsabilidad en tratar de
evitar conflictos. Esta organizacion de individuos es un acto de madurez a través
de! cual manifiestan, comparten, sugieren y se hacen conscientes de los problemas
que los aquejan en su comunidad. Es el instrumento que les permite buscar
opciones para mejorar su situacién familiar, comunitaria o regional y cultivar la
solidaridad.

Aun asi, su intervencion requiere una infraestructura cultural y educativa muy
poco desarroliada en México, io que imposibilita su pleno ejercicio. Ademas, un
cambio en los procedimientos de participacién ciudadana no se logra en un tiempo
reducido y necesita una actitud positiva, tanto gubernamental como social, que
tampoco se logra con facilidad debido a que, entre las transformaciones necesarias,
la mas dificil es la aceptacion de nuevos comportamientos ciudadanos.

A pesar de que los habitantes estan dispuestos a cooperar mas en los
asuntos publicos, no lo hacen debido a que no hay seguridad de que los nuevos

esquemas de participacién propuestos por el gobierno estén exentos de algun tipo

(95) ROSETTE RAMIREZ, Emigdio Elias. Andlisis de |a participacion ciudadana en la_sequridad
puiblica en el gobiemo del DF 1998-2000. Inédita, Teisis para obtener el grado de Licenciado en
Ciencia Polilica y Administracién Pablica (especialidad en Administracion Publica), México.
FCPyS-UNAM, 2000, pag. 27.
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de manipulacion tan usual en el dmbito politico o de deseos por obtener algun
beneficio para los funcionarios, sobre todo, durante los procesos electoraies. Pero
el porcentaje de poblacién dispuesta a organizarse debe aprovecharse, aunque
* . falta compromiso, sensibilidad, metodologia y voluntad politica de las instancias
de gobierno para organizar a aquellos ciudadanos que adn no o estan y fortalecer a
los grupos ya organizados”. (96) Durante la Jefatura de Gobierno de Cuauhtémoc
Cardenas -en junio de 1998- se cred el Programa General de Desarrollo det Distrito
Federal 1898-2000 en el que uno de los objetivos centrales era impulsar un
proyecio de ciudad democratica, socialmente incluyente. segura, justa y con un
gobiemo responsable y eficiente, en donde la ciudadania pudiera intervenir en la
gestion gubernamental a través de tres ejes principales: toma de decisiones,
implementacién de programas y vigilancia permanente de |a accion del gobierno.

Un primer paso en la toma de decisiones participativa es incorporar a la
ciudadania en la creacién de leyes, fomentando en consecuencia, una relacién mas
cercana entre la sociedad y el gobierno, asunto en el que la descentralizacion y la
transparencia en las acciones gubernamentales juega un papel primordial. E!
promover {a paricipacion ciudadana en la implementacion de acciones de gobierno
se llevara a cabo en las relacionadas con servicios urbanos, la seguridad y demds
atribuciones que puedan acercarse a la poblacion a través del proceso de
descentralizacion hacia las delegaciones. El tercer eje de participacion posibilita un
seguimiento ciudadano a las acciones que realiza el gobierno y constituye la forma

mas eficiente de corregir rumbos para mejorar las decisiones tomadas. (97)

(96) PENALOZA, Pedro José. E! impacto de los factores socioeconémicos en 1a sequridad piblica
del DF. Inédita, Tesis para obtener el grado de Licenciado en Ecnomia, México, Facultad de
Economia-UNAM, 2000, pag. 65.

(97} Asamblea Legislativa. Programa general de desarmollo del gobiemo_del Distrito Federal (1998-
2000). Sitic web del Gobierno del DF :www.ddf.gob.mx, junio de 1998, pag. 22.
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En materia de seguridad publica, ademas de que el Distrito Federal cuenta
con la Ley de Participacién Ciudadana, estan constituidos comités delegacionales
de seguridad publica, subcomités de seguridad vecinal y ya se comenzo a poner en
practica el programa de policia comunitario con la finalidad de acercar a la
ciudadania con estos servidores publicos. Es notable |a reforma que se esta dando
en esta materia a través de dicha ley; sin embargo, todavia queda mucho por hacer
ya que sin una difusion adecuada y, sobre tado, sin resultados satisfactorios, serd
muy dificil que los habitantes de la capital rompan con las inercias apaticas y
abstencionistas por participar que los caracterizan.

La colaboracién ciudadana es indispensable pero, aunada a ella, se
encuentra la actitud tradicional de quienes -con frecuencia- atientan la corrupcién y
desmoralizacion de los policias, las "propinas” o propuestas de soborno a cambio
de la tolerancia hacia la infraccion "solucionan” los casos individuales pero a costa
de periurbar y agravar la descomposicion del organismo que deberia combatir la
inseguridad y que, sin apoyo, prestigio, ética ni confiabilidad, sélo la acentda. Por
ello, un cambio de actitud en los habitos ciudadanos, una reeducacioén democratica
que haga valer la conciencia de los derechos individuales frente a cualquier abuso,
pero que también construya una mentalidad colectiva en lo que a la defensa general
de la tegalidad se refiere, resultan necesarios para acompafiar la paricipacion
social.

Es una tarea lambién a largo plazo pues esa conciencia no puede ser
construida de la noche a la mafiana, pero tampoco se puede dejar la trans:icion a un
Estado de derecho exclusivamente a la buena voluntad de todos. Se requiere dar
bases a la democracia y. con una accién concertada por parte de los partidos
politicos, acompariar la depuracion policial con su propia reorganizacion ejemplar y
con un combate permanente a la ilegalidad y el favoritismo. En cuanto a la
sociedad, organizada por colonias, debe controlar tanto a los policfas como a los

demds organismos sociales y exigir a todos transparencia, honestidad y respeto al
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interés general. Sélo de esa manera se puede asegurar una reduccion en los
indices delictivos en la Ciudad de México y un consecuente impacto en otras
regiones del pais.

A partir de este enfoque integral de la delincuencia, se requiere actuar en
multiples frentes estableciendo estrategias y programas multi-institucionales que
ataquen las causas y no sdlo los efectos de ella y que. a la vez, aseguren 1a
participacion efectiva de la ciudadania. La mejor forma de combatirta en forma
eficiente es mediante la prevencién, que consiste en actuar antes de gue se
produzca, es decir, intervenir sobre sus causas potenciales. £} éxito a largo plazo
depende del desarrolio de estructuras organicas bien equilibradas; se trata de que
las estrategias consideren las causas econdmicas, sociales y culturales de la
criminalidad mediante la aplicacidn de politicas economicas, sociales, de cuidado
de la salud y de educacién, de programas amplios que comprendan una perspectiva
encaminada a prestar asistencia a familias vulnerables, nifios y jovenes. Este es un

promeledor camino para ia prevencion del delito.
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CONCLUSIONES

El principal objetivo del Estado es el bienestar de todos los individuos que lo
conforman; bienestar que incluye por supuesto, derechos y obligaciones por parte
del ciudadano y de las mismas autoridades. Para lograr este bienestar, el gobierno
cuenta con normas legales que amparan a los habitantes en contra de cualquier
abuso cometido ya sea por parte de otros habitantes o por el mismo gobierno;
asimismo, cuenta con instituciones capaces de llevar a cabo este cometido  Dichos
acuerdos comprenden desde la libertad de expresién y de culto hasta la educacion,
la salud y, lo mas importante en esta investigacion, la seguridad publica.

Antes de iniciar este trabajo, se plantearon dos hipotesis principales. La
primera, es que el tema de la inseguridad publica tanto a nive! nacional como a nivel
local en el Distrito Federal, no puede ser analizado solamente desde un punto de
vista especifico, es decir, existen muchos factores que inciden en el marcado
aumento de la delincuencia. Esta premisa nos lleva a suponer que su combate
debe ser de la misma forma: el problema no puede ser atacado sélo desde una
Optica sino que deben ser desterrados los multiples aspectos que lo ocasionan. La
segunda, y no por ello menos importante, es que la inseguridad trae aparejadas un
sinnumero de consecuencias negativas tanto politicas como sociales. Una de ellas
es la contribucion a un estado de ingobernabilidad.

Estas dos hipdtesis fueron expuestas y comprobadas a io largo de la
presente investigacion. El capitulo |) se dedico a analizar todas las posibles causas
de la delincuencia y, por ende, del aumento de ia inseguridad publica. Se llega a la
conclusion de gue, si {0 que se desea es bajar los indices delincuenciasles, debe
tomarse en cuenta que las medidas aisladas no resultan eficientes; no pueden
combatirse unicamente profesionalizando a la policia o elevando las sanciones
penales por delitos graves, sino que debe comenzarse por proporcionar a los

individuos mayores herramientas que les permitan desenvolverse en el mercado



142

laboral y asi poder aspirar a un mejor nivel de vida. Estas herramientas deben ser
suficiente educacion, posibilidades de encontrar un trabajo remunerado tanto en el
campo como en las ciudades y planeacion urbana adecuada, entre otras. Ello no
significa, sin embargo, que deban dejarse atras la profesionalizacion policiaca, 1a
participacion ciudadana y el compromiso real tanto de habitantes como autoridades
para trabajar juntos en su solucion.

El capitulo Il se dedico a la investigacién de las consecuencias de la
inseguridad y, por supuesto, se encontrd que ademas de la ingobernabilidad,
también estan la disminucidén en la denuncia de delitos cometidos por una clara
apatia de las victimas debido a la falta de confianza en quienes tienen a su cargo la
administracion e imparticion de justicia; un aumento en la violencia y en la compra-
venta de armas ilegales y un contral desmedido en la creacion de empresas de
seguridad privada,

La disminucién de la ingobemabilidad en |a capital del pais comienza a verse
debido a que ésta no se consigue uUnicamente con ia legitimacién del gobierno en
las umas, sino que también se hace con la accion cotidiana, es decir, con los
resuitados que se observen en beneficio de la poblacién. De esta manera, si los
resultados en materia de seguridad publica son imperceptibles, dicho aspecto,
aunado con ofras deficiencias en la administracion publica, contribuyen
significativamente en la pérdida de confianza y de legitimidad en ei gobierno elegido
democraticamente y, en consecuencia, conducen a un mayor grado de
ingobernabilidad.

Es por todo ello que resulta tan impertante comenzar a bajar los altos indices
delictivos registrados no solo en los archivos de la Procuraduria General de Justicia
del Distrito Federal, sino también en las mentes de muchos ciudadanos que no
denuncian estos ilicitos. Todo lo mencionado con anterioridad da pie a exponer las

conclusiones del trabajo en forma resumida como sigue:



143

El Estado nace de la disolucion de la comunidad primitiva -basada en vinculos
de parentesco- y de la consecuente formacién de comunidades mas amplias por
razones de sobrevivencia interna y externa; se lo define como el proceso de
concentracion del poder en un territorio determinado para que quien o posea,
tenga la capacidad de tomar decisiones y emitir mandatos obligatorios y
obedecidos por todos.

Ei objetivo principal det Estado es el bienestar comun y su presencia fisica
frente a la poblacion es el Gobierno materializado en las instituciones cuyo
funcionamiento se orienta a la consecucidén de este objetivo. (Gobierno es
sindénimo de dirigir, administrar, mandar, conducir o guiar; por tanto, es el grupo
de personas que ejercen el poder ¥y manejan los asuntos que conciernen de
igual modo a todo el pueblo.

México es una republica democractica, representativa y federal. El Poder de la
Federacion se divide en Legislativo, Ejecutivo y Judicial; ningunc de ellos puede
depositarse en un solo individuo © corporacién, esta divisidn pretende un
ejercicio moderado y controlado del poder a través de la distribucién y
coordinacion de sus competencias pues evita ta concentracién de éste en una
sola persona.

La administracion publica es el conjuntc de medios de accion directos o
indirectos, humanos, financieros, materiales ¢ morales, de los que dispone el
gobierno para tograr sus propositos y llevar al cabo las tareas de interés
publico.

Con la instauracion del Estado de derecho se establecid una relacién mandato-
obediencia entre gobemantes y gobernados; lo que le proporciona el uso
legitimo y exclusivo de la fuerza que ejerce, con limitaciones basadas en las
leyes correspondientes. El gobierno cuenta con instituciones que tienen como
principal responsabilidad mantener el orden publico: uno de estos cuerpos es la

policia. Asi, la seguridad publica es la potestad coactiva del gobierno en tanto
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forma organizada del Estado, sus érganos de control garantizan el orden, el
ejercicio de los derechos, las libertades y |a tranquilidad social,

+ Eluniverso de la inseguridad es muy amplio y Ias cifras muestran una situacion
alarmante; si se quiere idenlificar este problema y aportarle soluciones
eficientes. antes de establecer los deberes de los cuerpos policiacos y de
confiarles a ellos todo el trabajo, es preciso elaborar un cataloge de factores
cuya eficiencia favorece la seguridad y su deficiencia la pone en riesgo

s El tema requiere ser visto y analizade desde una optica integral, tomando en
cuenta todos los aspectos que en él intervienen y que inciden en el aumento de
la delincuencia en los Gltimos afos, como son: desempleo, pobreza, ignorancia,
impunidad, corrupcion y narcotrafico, entre otros.

« Después de identificar los factores sociales, politicos, econdmicos y culturales,
se debe precisar el aporte de las corporaciones policiacas a esta situacion.
Para la sociedad, estos cuerpos no son la solucion a la inseguridad, ya que con
frecuencia, los guardias cometen ilicitos -extorsion, violacion, secuestro, robo y
hasta homicidio- al amparo del uniforme y con la complicidad de sus
companeros.

+ La incapacidad operativa, la preeminencia de relaciones y compromisos, la
corrupcion, el deterioro de las instituciones y la insuficiente entrega de sus
miembros a las labores y responsabilidades encomendadas permitié que 1a
inseguridad aumentara en forma desmedida. La falta de profesionalizacidn y de
cédigos éticos adecuados limitan la capacidad de investigacidn y 1os resuitados
de la seguridad publica y la procuracion de justicia privilegian séio el delito
flagrante o la instruccion de alto nivel; asimismo, los ilicitos se desarrotlan en un
ambiente de impunidad, corrupcidn y permisibilidad.

« Mejorar {a eficiencia en el sistema de seguridad publica es una demanda
permanente de los mexicanos que también somos responsables direcios de las

deficiencias y avances en la convivencia politica, juridica y social  La
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responsabilidad de la clase gobernante muchas veces no es congruente con 1as
necesidades de la sociedad y la mayoria de la poblacion manifiesta apatia a
pesar de |as agresiones que recibe sistematicamente de los encargados de
mantener el orden.

Las consecuencias que traen aparejados los altos indices delictivos en el pais
son tanto sociales como politicas, entre las que destacan: una incuestionable
falta de credibilidad en ias autoridades que se refleja en el decremento de
delitos denunciados, aumento en la demanda de servicios de seguridad privada
y en la adquisicion ilicita de armas, incremento de la violencia citading; la
disminucion en ia legitimidad gubernamental y el riesgo de entrar en una espiral
de ingobernabilidad.

Si se desea frenar las tendencias del crimen y el robo, asi como evitar |a
ingobernabilidad, debe profundizarse en una visidn integral de la problematica.
Enfrentar al crimen organizado y a las bandas especializadas sera posible con
¢l trabajo coordinado en las administraciones de los tres érdenes de gobierno,
abatimiento de la pobreza, aumento de la oferta de empleos, distribuir la riqueza
en forma mas equitativa, desaparicién del nepotismo y compadrazgo en el
manejo publico de los asuntos policiacos, respetc a quienes combaten la
delincuencia por parte de la sociedad civil y los medios de comunicacion, asi
como la profesionalizacion, mejora continua y la adecuacién de los sueldos que
perciben los elementos gue integran el sistema judicial.

La sclucidn esta en la participacion activa de los ciudadanos en el disefo de las
politicas econdmica y social; este es el principio para enfreniar la injusticia vy
desigualdad. El combate a la pobreza se da con cambios sustanciales en las
estructuras politicas en donde los sectores mas afectados de la sociedad
adquieran poder mediante la elaboracion de estrategias a partir de las bases y
asi, individuos y comunidades tomen decisiones sobre los problemas que les

interesan directamente.
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Si bien es cierto que el mercado es el principal asignador y distribuidor de
recursos. en contrapartida, corresponde al Estado crear condiciones adecuadas
para que las necesidades de los mas pobres se conviertan en demandas que
solventen y atiendan las instituciones publicas.

La profesionatizacidn policiaca abarca varios puntos como: mejoras salarizles,
equipos modernos, tecnologia avanzada y una capacitacion constanie. Se
necesitara una década para que haya frutos, pero es indudable que la
Hmprovisacion, {a corrupcion y el cacs deben abatirse en la forma de trabajar del
cuerpo policial.  Sin cuadros preparados con un sdlido cimiento juridico y una
formacion ética y cultural, ni politicas de base en donde puedan hacer carrera a
condicion de tener antecedentes de buen servicio y sin {a seguridad de que
habra condiciones decentes de trabajo y jubilacion, la poticia en su conjunto, no
tendra disciphna, moral, estimulos y, mucho menos, credibilidad.

Un cambio de actitud en los habitos ciudadanos, una reeducacion democratica
que haga valer la conciencia de los derechos individuales frente a cualquier
abuso, pero que también construya una mentalidad colectiva en o que a
defensa de la legalidad se refiere, resultan necesarios para acompanar estas
propuestas. Es una tarea a largo plazo pues esa conciencia no se construye de
la noche a la mafana, pero tampoco se puede dejar la transicion a un efectivo
Estado de derecho -gque rija a ciudadanos y autcridades por igual-
exclusivamente a |a buena voluntad de todos.

Se requiere dar bases a la democracia y acompanar la depuracién policial con
un combate permanente a la ilegalidad y el favoritismo. En cuanto a la
sociedad, organizada por colonias, debe controlar {anto a policias como a
organismos sociales y exigir & todos transparencia, honestidad y respeto al
interés general. Solo asi se puede asegurar una reduccion en los indices

delictivos en la Ciudad de México.
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A partir de este enfoque integral de la delincuencia, es necesita actuar en
mdiltiples frentes estableciendo estrategias y programas multi-institucionales que
ataquen las causas y no s6lo sus efectos y, a la vez, aseguren la participacién
efectiva de la ciudadania. El éxito también, a largo plazo, depende del
desarrollo de estructuras organicas bien equilibradas; se trata de que dichas
estrategias consideren las causas economicas, sociales y culturales de la
criminalidad mediante la aplicacion de politicas econdmicas, sociales, de
cuidado de la salud y de educacion, de programas amplios que comprendan una
perspectiva encaminada a prestar asistencia a familias vulnerables, nifos y
jovenes. Este es un prometedor camino para ia prevencion del delito.

A lo largo del trabajo se sefiala que el cambio no sdlo implica a los cuerpos
policiacos, es imperativo que se realice en conjunto con la sociedad; se requiere
una cultura diferente en donde los valores y principios morales, éticos y sociales
se impongan sobre las malas costumbres. México puede revertir las tendencias
criminales si, por un lade, se mejora de forma sustantiva la capacidad de
respuesta de los cuerpos policiacos y, por el otro, el Gobierno combate la
desigualdad y equilibra ia distribucién del ingreso.

Sin un cambio de fondo en la politica econémica, seria muy complicado
modificar el cuadro de inseguridad publica y reconstruir el tejido social Ante
esta situacion, el gobiemo debe actuar con toda su fuerza y energia: los
congresos elaborando leyes, el Poder Ejecutive actuando con honestidad y
eficiencia, el Poder Judicial haciendo que la justicia sea expedita y transparente
y la ciudadania denunciando y participando para que el saneamiento de los

cuerpos de seguridad publica se haga realidad.
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ANEXO 1

PRINCIPALES EJES Y AVANCES DEL PROGRAMA NACIONAL DE SEGURIDAD
PUBLICA*

Este programa incluye ocho ejes fundamentales:

1. Profesionalizacién

El recurso humano es la premisa y elemento central de la estrategia de seguridad

publica, por eso se consideran las siguientes acciones para el corto y mediano

plazos:

+ Intensificar los programas de evaluacién, certificacion y capacitacién.

» Fortalecer el Sistema de Formacion Académica.

» Actualizar programas de educacion basica, media y superior.

+ Actualizar los procedimientos de reclutamiento y seleccion.

« Construir 5 Academias Regionales.

« Brindar mejores percepciones, seguros y prevision social al personal calificado
de seguridad publica.

En esta materia se establecera un sistema de incentivos que sera igual para
policias y ministerios publicos, tanto federales como estatales. Se busca establecer
en el pais un sistema nacional de formacion académica con un érgano rector en la
ciudad de México que imponga directrices y homologue curriculas. Con los cursos
de especializacién se pretende encontrar similitud en regiones, aprovechar las
ventajas comparativas que ofrecen las academias estatales de seguridad publica y
se trabajara con los Ministerios Publicos para que integren bien las averiguaciones.

"El presente anexo €5 una elaboracién propia del autor basado en los sigutentes documentos.
Asimismo, se aclara que los avances de este anexo son de agosto de 1999 ya que no se cuenta con
informacion posterior a esta fecha:

« Poder Ejecutive Federal. Programa Macional de Sequridad Publica. Talleres Grificos de
México-Secrelaria de Gobemnacion, México 1996, 93 pags.

» Sistema Nacional de Seguridad Puablica. Eslralegias y acciones del Programa Nacignal de
Sequridad Pablica. Publicado en sitio web:
hitp./Awww.gobemacion.gob.mx/props_def/docsitemint/segpub/snsp2.html con fecha del 19 de

agosto de 1999, 3 pags.

« Sislema Nacional de Seguridad Pablica. Avances de las estrategias y acciones dei Programa

Nacional de Sequridad Puiblica, Publicado en sitio web:
hitp:/fwww.gobernacion.gob. mx/props_def/docsftemint/segpub/snsp3.html con fecha de! 19 de
agosto de 1999, 7 pags.




Para ello se solicito al Congreso Nacional de las Judicaturas Estatales que sean
ellog mismos quienes impartan las clases.

Para lograr un mayor nivel de compromiso por parte del policia. se daran
incentivos importantes en términos de préstamos para vivienda o para la educacion
de sus hijos. La idea es arraigar la carrera policial pero, ademas, rodear de
suficientes elementos la pertenencia a un cuerpo policial, de forma tal que Ia
inclinacion hacia la corrupcion disminuya. El dato es simple: si un policia pierde su
trabajo con un salario paupérrimo, no le afecta; ese mismo salario lo puede ganar
en cualquier otro ambito. Pero si con el trabajo y un salaric que fuera un poco mas
alto, pierde también su casa o el crédito para la misma, o las escuelas de sus hijos,
el compromiso sin duda cambia.

Avances

» Desde noviembre de 1997 se estuvo trabajando en el proceso de evaluacion y
certificacién de los mandos medios y superiores de las corporaciones policiales
a través de las siguientes evaluaciones:

» Evaluacion médica, psicoldgica y deteccion de uso de drogas

» Evaluacion de la capacidad fisica, conocimientos de armamento, tiro y habilidad
para el mando

« Evaluacion psicoldgica y de conocimientos

« Evaluacion socicecontmica

2. Cobertura y capacidad de respuesta

En este aspecto se prevé el aumento de la cobertura y la capacidad de respuesta

de los érganos encargados de la prevencidn del delito. de la procuracion y

administracién de justicia y de la readaptacidon social. Por ello se trabaja con

dispositivos a nivel nacional, regional y local para:

« Redistribuir e incrementar el nimero actual de elementos preventivos en funcion
del volumen poblacional, la extensidn territorial y la incidencia delictiva. ;

» Adecuar planes operativos estatales y municipales, hacia objetivos especificos
en zonas urbanas, suburbanas y rurales.

» Incrementar el niimero de agencias y Ministerios Publicos, asi como de sus
auxiliares y peritos, de acuerdo al indice delictivo.
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Avances

« Se participa en el Comité Técnico del Programa Nacional de Seguridad en
Carreteras con la finalidad de identificar los tramos con mayor recurrencia de
ilicitos y establecer las acciones preventivas correspondientes.

» Se establecieron programas emergentes en {os estados de Chiapas y Guerrero y
operativos en diversos puntos de la zona metropolitana.

3. Sistema nacional de infermacién sobre seguridad pablica

Se pretende el establecimiento de un sistema de informacion tan sofisticado como

amplio que formara una red nacional de telecomunicaciones en donde se

congentrara el nimero de averiguaciones previas de cada estado, los registros del

personal policial, de armamento, de equipo, de los delincuentes que purgan

sentencias en carceles locales y, al mismo tiempo, se podra tener acceso al registro

de vehicutos robados y recuperados. La base de datos permitird corroborar la

informacién con el Registro Nacional de Vehicuios y, ademas, se trabaja ya en el

establecimiento de un sistema que permita cotejar las huellas dactilares en

instituciones como el Instituto Federaf Electoral y la Secretaria de la Defensa

Nacional, que expide las cartillas militares para el casc de los hombres. Previo a

ello se esta realizando una evaluacion de todos los policias del pais. Se incluyen

ademas otros registros como:

« Registro Nacional de Procesados, Sentenciados y de Ejecucidén de Sentencias
Penales

« Registro Naciona! de Resoluciones Judiciales

« Registro Nacional de Menores infractores

» Registro Nacional de Infraestructura en Comunicacion

Este sistema de informacion sera clave en muchos sentidos ya que, por ejemplo, no
solo permitira tener por primera vez un catélogo completo de todos aquellos que son
o hayan sido policias -evitando asi la vieja tradiciéon en donde un policia era dado de
baja en un estado y se daba de alta en otro para poder continuar con su trabajo-
sino también lograra establecer en todo el territorio un mismo ndmero telefénico
para ¢asos de emergencia,

Avances
« El 18 de septiembre de 1998 se instald el Comité Interinstitucional de Estadistica
e Informaciéon de Seguridad Publica {(CIEISP} integrado por el SNSP, INEGI,
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PGR, SEGOB, SCT, SHCP, SECOFI y SEDENA y en el cual participan tambien
el Poder Judicial a través de la Conferencia Permanente de los Consejos
Mexicanos de la Judicatura y de la Comisién Nacional de Tribunales de Justicia
de los Estados.

« Se adquirid el equipo para e! Centro de Cémputo Central

+ Por lo que respecla al Registro Nacional de Personal de Seguridad Publica. se
cuenta con una base de datos de 268 388 registros. 197 663 del Registro
Nacional de Armamento y Equipe y 95 553 del Archivo de Procesados y
Sentenciados.

« Se adquirieron herramientas tecnologicas para desarolias los sistemas de
identificacion, como el Sistema para 1a Creacién de Fenotipos y Reconocimiento
Facial (permite crear retratos hablados en forma automatizada) y Sistemas de
Seguridad Logica, que garanticen el control del acceso a ia informacion.

-« El Sistema Nacional adquirid e inicid la instalacion del equipo de
Reconocimientc de Huellas Dactilares (AFIS) para dar soporte a Ja Red
Nacional, teniendo come meta la captura de 1 millén S00 mil fichas para 1989

+ Se integré la informacion actualizada para el sistema de la Clave Unica de
tdentificacién de Personal (CUIP) con 24 965 registros. Esta clave es el
elemento que permite identificar al personal de seguridad publica otorgando una
cédula personalizada.

4. Equipamiento, Tecnologia e Infraestructura

En este rubro se incluye la creacidn e instalacion de 1a Red Nacional de
Telecomunicaciones y el Servicio Telefénico Nacional de Emergencia, bajo el
indicativo 066.

La cadena integral del proceso de seguridad publica, cuyos principales
aspecios son la profesionalizacion de los recursos humanos y la cobertura y
capacidad de respuesta, requiere del equipamiento, tecnologia € infraestructura que
permita homologar criterios tecnolégicos, mejorar la labor de los cuerpos policiacos
y dignifiquen los ambientes de trabajo.

Es necesaria la interoperatividad de los sistemas de teleméatica, voz € imagen
que desarrolle la inteligencia necesaria para eficientar los planes operativos vy la
coordinacion interpolicial en los diferentes niveles de responsabilidad federal,
estatal y municipal, para ello se procedera a la construccion de los Centros de
Comando, Comunicacion, Control y Computo (C4) y del Centro Nacional de
Informacion (C.N.1.).
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Avances

« Se otorgaron 3 148 vehiculos a policias preventivas y judiciales, armas cortas y
largas, 2 helicopleros para la procuracion de justicia, equipo antimotin; también
se instalarcn y equiparon 29 laboratorios.

+ Se puso en marcha un programa de mantenimiento y reparacién basica del
armamento deleriorado e inutilizado mediante talleres moviles habilitados en
camiones equipados con la tecnolegia necesaria para este efecto.

« Se esta trabajando en el establecimiento, estandarizacion y modernizacion de la
infraestructura a nivel nacional para concentrar, de manera eficaz y efectiva, la
articulacién y coordinacion de las instituciones de seguridad piblica del pais,
mediante la interoperatividad de los sistemas para que las instituciones puedan
disponer de la informacion y operar sus centros de control.

« El Servicio Telefonico Nacional de Emergencia 066 fue adquirido por licitacion
publica internacional. Estara constituido por 32 centros en cada capital de los
estados y dei D.F. como centros de atencion estatal y tendré centros remotos de
atencién locales en cada entidad.

« En el periodo 1996-2000 se construyen 35 nuevos reclusorios y se amplian en
sus instalaciones actuales mas de 171 carceles.

5. Instancias de Coordinacion
La integridad del sistema demanda la insercion de instituciones, organismos
expertos y demas entes relacionados con fa seguridad publica. Para elio se
crearon, como instancias de coordinacion, las Conferencias Nacionales de
Prevencion y Readaptacion Social, la de Procuracion de Justicia y la de
Participacion Municipal; asi como los Consejos Locales, Municipales y Regicnales,
homélogos al Sistema, como fuente de supervision.

En este eje también se contempla la necesidad de fortalecer las relaciones
con los Poderes Judicial y Legislativo; asimismo, contempla apoyos y coordinacion
con instituciones de proteccion civil.

Avances

. Se tiene un registro y seguimiento del funcionamiento de 989 consejos
municipales y de 170 consejos intermunicipales de seguridad publica en el pais,
gue han sesionado en 1 639 ocasiones.

+ Secred la Policia Federal Preventiva.
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6. Participacion de la comunidad
Se busca la intervencion de todos los sectores de la sociedad, asi como acciones
que fos motiven a denunciar hechos ilicitos, a fin de evitar la impunidad y exigir la
imparticién de una justicia cierta y expedita. Por tal motivo. el programa preve la
intervencion y responsabilidad permanente de la poblacion, a través de los Comités
Locales de Participacion de la Comunidad, para que auxilien a las autoridades en
sus tareas y de un Comité Nacional de Consulta y Participacion.

En este marco se emprendié la Cruzada Nacional contra el Crimen y la
Delincuencia, entre la sociedad y el Gobierno.

Avances

» Se han integrado y se encuentran funcicnando 1 434 comités locales de consulita
y participacion de la comunidad en diversas regiones del pais.

« Setomo el acuerdo de incorporar al Comité Nacional de Consulta y Participacion
de la Comunidad dentro del Sistema Nacional, como apoyo a la Cruzada
Nacional contra el Crimen y la Delincuencia.

7. Marco legal

En este aspecto, e! sistema prevé la necesidad de hacer una revision integral que
procure armonizar las disposiciones legales, federales y locales, a fin de crear un
marco juridico moderno, y que permita, a su vez, la actualizacién de fa norma
juridica que dé respuesta a las necesidades de 1a sociedad.

Avances

« Se ha participado en la elaboracion de iniciativas de reformas de ley, codigos,
etc. y en la elaboracion de proyectos para propiciar un marce normativo
aciualizado y moderno de las instituciones de seguridad publica.

B. Servicios de seguridad privada

Una de las acciones del sistema es la de coordinar, con el dérgano normativo de ia
Secretaria de Gobernacion, el funcionamienio de las empresas y personas que
prestan servicios privados de seguridad, con base en las leyes federales y
estatales, para constatar que cumplan con el deber de registrarse y que operen con
la autorizacion respectiva como lo son:




Registros del personal en servicio

Actualizacion de los registros de armamento y equipo
Proceso de evaluacién y capacitacion

Apoyo al marco legal
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Partidos que gobiernan {a Ciudad de México a través de las delegaciones

DEMARCACGION DELEGADO PARTIDO
Azcapotzalco Margarita Saldafia PAN
Miguel Hidalgo Arne Aus den Ruthen PAN
Benito Juarez José Espina PAN
Cuajimaipa Francisco de Souza PAN
Alvaro Obregén Luis Eduardo Zuno PAN
Magdalena Contreras Carlos Rosales PRD
Tlalpan Gilberto Ldpez y Rivas PRD
Milpa Alta Guadalupe Chavira PRD
Xochimilco Juan Gonzélez Romero PRD
Tlahuac Francisco Martinez Rojo PRD
Coyoacan Maria Rojo PRD
Iztapalapa René Arce PRD
(ztacalco Margarita Elena Tapia FRD
Venustiano Carranza Guadalupe Morales PAN
Cuauhtémoc Dolcres Padierna PRD
Gustavo A. Madero Joel Ortega PRD

Fuente: elaboracién propia con base en datos periodisticos
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