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Seguridad Publicay participacion ciudadana

Dr. Carlos Gémez Diaz de Ledn !
MGPP Alvaro Suérez 2

Resumen

En este trabajo se hace un recuento histérico e institucional de la seguridad publica en
México revisando las normas y las instituciones que le han dado operatividad en los
ultimos afios. Posteriormente se hace un breve balance para considerar el papel que
juega la participacion ciudadana en los programas publicos y finalmente se analizan
brevemente dos programas que involucran la participacion ciudadana en las politicas de

seguridad publica. Por una parte el de denuncia anénima y por otra el vecino vigilante.

! Doctor en Derecho Publico por la Universidad de Parfs XI, Profesor-Investigador de la Facultad de ciencias Politicas y
Administracion Publica de la UANL, miembro del Sistema Nacional de Investigadores Nivel I. Correo electrénico:
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Seguridad Publica y participacion ciudadana

Una de las principales funciones de un Estado moderno la constituye la garantia plena de
los derechos universales del hombre y del ciudadano. Nuestra Carta Magna en sus
primeros 28 articulos integra la totalidad de garantias que una democracia regida por el
marco de derecho debe proteger y salvaguardar. Entre éstas, una particular mencion
merece la seguridad ya que se ha convertido en una condicion indispensable para el
disfrute de las demas garantias. La seguridad como garantia y como bien publico en el
amplio sentido del término, resulta un tema que hoy ocupa un lugar prioritario en la
agenda publica en razon de la lucha que tienen las autoridades contra el crimen

organizado y entre los mismos carteles entre si.

Por otra parte, otra caracteristica fundamental y condicién de un modelo democratico de
gobierno lo encontramos en la participacion ciudadana referida no solamente al ejercicio
del sufragio sino de manera mas amplia al involucramiento de los ciudadanos en los
asuntos publicos a través de su participacion en el disefio ejecuciéon y evaluaciéon de las

politicas publicas.

En este marco, en el presente trabajo se partird del marco normativo e institucional que
regula la politica de Seguridad Publica en México durante los ultimos 20 afios y cudl es su
evaluacion general en el momento actual, para posteriormente analizar posibles
esquemas de participacion ciudadana como un factor critico de éxito para la consecucion

de los objetivos de una politica de esta naturaleza a nivel local y estatal.

Marco teérico conceptual

En razdn de su caracter eminentemente formal en primer lugar trataremos de precisar el
concepto de seguridad publica desde el punto de vista constitucional y sus derivaciones
juridicas. La agudizacién del problema de la seguridad publica en los tltimos afios® ha
hecho necesario el establecimiento de diversos mecanismos e instituciones para hacer

frente al problema de la inseguridad.

% Chabat, Jorge. (2010) La respuesta del gobierno de Felipe Calderdn al desafio del narcotrafico: entre lo malo y lo peor.
Los Grandes Problemas de México. ColMex, pg. 24. “... desde mediados de los 90s, los carteles mexicanos se
fortalecieron de manera muy notable, debido al desmantelamiento de los carteles colombianos...”.
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En primer lugar observemos que el articulo 21 de la Constitucion politica de los Estados

Unidos Mexicanos define la seguridad publica de la siguiente manera:
“La seguridad publica es una funcion a cargo de la Federacion, el Distrito Federal,
los Estados y los Municipios, que comprende la prevencion de los delitos; la
investigacion y persecucién para hacerla efectiva, asi como la sancién de las
infracciones administrativas, en los términos de la ley, en las respectivas
competencias que esta Constitucion sefiala. La actuacion de las instituciones de
seguridad publica se regira por los principios de legalidad, objetividad, eficiencia,
profesionalismo, honradez y respeto a los derechos humanos reconocidos en esta
Constitucion.
Las instituciones de seguridad publica serdn de caracter civil, disciplinado y
profesional. ElI Ministerio Publico y las instituciones policiales de los tres 6rdenes de
gobierno deberan coordinarse entre si para cumplir los objetivos de la seguridad

publica y conformaran el Sistema Nacional de Seguridad Publica...”

En el Decreto por el que se aprobd la creacion del Programa Nacional de Seguridad
Puablica, publicado el 1° de enero de 2003 en el Diario Oficial de la Federacién, la
seguridad publica queda definida como: “una funcién a cargo de la Federacién, el Distrito
Federal, los estados y los municipios, en sus respectivos ambitos de competencia, con el

fin de proveer las acciones necesarias para dar seguridad al ciudadano y a su familia, asi

como garantizar el orden y la paz publicos”.”

Por su parte, los articulos 2 y 3 de la Ley general del Sistema de Nacional de Seguridad
Publica indican que:
“Articulo 2.- La seguridad publica es una funcién a cargo de la Federacion, el
Distrito Federal, los Estados y los Municipios, que tiene como fines salvaguardar la
integridad y derechos de las personas, asi como preservar las libertades, el orden y
la paz publicos y comprende la prevencién especial y general de los delitos, la
investigacién para hacerla efectiva, la sancién de las infracciones administrativas,
asi como la investigacion y la persecucién de los delitos y la reinsercion social del
individuo, en términos de esta Ley, en las respectivas competencias establecidas
en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
El Estado desarrollara politicas en materia de prevencion social del delito con

caracter integral, sobre las causas que generan la comision de delitos y conductas

4 Consultado el 5 de marzo de 2009 en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/doc/1.doc
% Consultado el 5 de marzo de 2009 en: http://www.dof.gob.mx/.
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antisociales, asi como programas y acciones para fomentar en la sociedad valores
culturales y civicos, que induzcan el respeto a la legalidad y a la proteccion de las
victimas.

Articulo 3.- La funcion de Seguridad Pudblica se realizara en los diversos ambitos de
competencia por conducto de las Instituciones Policiales, del Ministerio Publico, de
las instancias encargadas de aplicar las infracciones administrativas, de los
responsables de la prision preventiva y ejecucién de penas, de las autoridades
competentes en materia de justicia para adolescentes, asi como por las demas
autoridades que en razon de sus atribuciones deban contribuir directa o

indirectamente al objeto de esta Ley”.°

Por su parte, en su libro Sistema Nacional de Seguridad Publica, Jesus Martinez Garnelo

propone que la seguridad publica sea definida de la siguiente manera:
“Se refiere a los programas, principios, estamentos, niveles, formas y calidades, en
que el Estado establece una gran diversidad de aspectos legales, operativos y
técnicos que redundan en la prevencién, vigilancia, control, auxilio, regulacién,
proteccion y respeto a favor de los gobernados; ya sea contra la violencia, contra el
delito, contra la delincuencia organizada, contra las acciones criminales, contra la
impunidad o contra la corrupcion, etc., con el Unico y evidente propdsito de
establecer y prestar los mecanismos estructurales de una supra especializacion
dentro de estos rubros, encuadrandose el conjunto de sus acciones como la
prestacion de un nitido y tranparente servicio de seguridad cuyo fin teleolégico lo
remarca la ciencia del derecho, dentro de un conglobante sistema de vigilancia

Nacional, Estatal o Municipal”.

Como podemos apreciar, esta funcion consiste principalmente en la “prevencion,
investigacion, persecucion y sancion” de delitos (entre otras acciones). Asimismo, otro de
los aspectos comunes de estas definiciones tiene que ver con la finalidad que tiene esta
funcién del Estado, y por lo tanto, también las acciones concretas antes mencionadas.
Este objetivo podemos definirlo como: “dar seguridad al ciudadano y a su familia, asi
como garantizar el orden y la paz publicos” o también como “salvaguardar la integridad y
derechos de las personas, asi como preservar las libertades, el orden y la paz publicos”.

Vemos que en las dos enunciaciones del objetivo de la seguridad publica se habla de los

® Consultado el 5 de marzo de 2009 en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/doc/LGSNSP.doc
" Martinez Garnelo, Jests. (2005). Sistema nacional de seguridad puablica. Un sistema alternativo de politica
criminolégica en México.




dos aspectos mas relevantes de la seguridad: el individuo, encarnado en el ciudadano, y

la comunidad, a la cual se hace referencia cuando se habla del “orden y la paz publicos”.

Por dltimo, también es comun a algunas definiciones el mencionar los medios y
mecanismo que estan disefiados en funcién de la seguridad publica. A este respecto,
especificamente la Constitucion sefiala las caracteristicas de las instituciones y su

necesaria coordinacion interinstitucional.

Por otro lado, el articulo 3 de la Ley general del sistema de nacional de seguridad publica
sefiala que: “La funcién de Seguridad Publica se realizard en los diversos ambitos de
competencia por conducto de las Instituciones Policiales, del Ministerio Publico, de las
instancias encargadas de aplicar las infracciones administrativas, de los responsables de
la prision preventiva y ejecucidn de penas, de las autoridades competentes en materia de
justicia para adolescentes, asi como por las demas autoridades que en razén de sus

atribuciones deban contribuir directa o indirectamente al objeto de esta Ley”.

Esto nos lleva a sostener que la seguridad publica en México posee cuatro aspectos
relevantes que la definen:

1. Estd a cargo del Estado, que en nuestro pais estd constituido por la
Federacion, el Distrito Federal, los Estado y los Municipios.

2. Implica ciertas acciones contra las actividades delictivas, principalmente la
prevencion, la investigacion, la persecucion y la sancion de delitos.

3. Tiene una finalidad u objetivo, que en términos generales podria definirse
como: salvaguardar la integridad y derechos del ciudadano y su familia, asi
como preservar y garantizar las libertades, el orden y la paz publicos.

4. Se lleva a cabo por medio de mecanismos, estructuras, instituciones que son
las manifestaciones concretas de la facultad que emana de la responsabilidad
del Estado.

Las entidades a cargo de la Seguridad Publica

A causa de las dos divisiones en la estructura del Estado mexicano, la de los tres érdenes
y la de los tres poderes, la seguridad publica es una funcién que queda a cargo de una
multiplicidad de instituciones, que a su vez responden ante 6rdenes distintos y poderes

diferentes, ya que pueden ser producto de acciones por parte del poder ejecutivo o por



parte del poder judicial. Esto es un problema, ya que las instituciones que
tradicionalmente han sido las responsables de preservar la seguridad publica en nuestro
pais: los cuerpos policiacos, el sistema penitenciario y los ministerios publicos, responden
cada una a intereses diferentes, pues no es lo mismo ser aprendido por la policia
municipal que por elementos de la Policia Federal o por cuerpos de la policia turistica, por

ejemplo.

Existe un desfase entre los objetivos, procedimientos, alcance e incluso legislacion interna
de las distintas organizaciones de seguridad publica. Esto se traduce en una problematica
que se refleja en la falta de coordinacién, intercambio y comunicaciéon de informacién
relevante entre cuerpos de policia, en falta de confianza entre las diferentes
corporaciones, entre los ministerios publicos y la administracion de los penales®. En
general, la falta de una instancia de seguridad publica que unifique todas las acciones e
instituciones produce una brecha en la comunicacién entre instancias, una divergencia de
objetivos, e incluso cierta confusién vy rivalidad en cuanto a atribuciones y ambitos de
accioén de las diferentes instancias involucradas en la lucha por la seguridad publica. En
los dltimos afios el crimen organizado, la corrupcién y la negligencia han aprovechado
estos vacios y desacuerdos para extender su &mbito de influencia en las instituciones y
ha permitido a los delincuentes desarrollar impunemente sus actividades criminales y
fortalecer su presencia en todo el pais. Ante esta situacion, es evidente la necesidad de
actualizar las estrategias de seguridad publica y reformar los organismos y estructuras

encargados de su aplicacion.

Sistema de Seguridad Puablica y de Justicia Penal. “Competencias Municipales,
Estatales y Federales”
En el decreto del 2003 arriba mencionado, el Estado mexicano da una definicion muy
amplia de la seguridad publica, que se refleja en el nimero de instituciones que
conforman el sistema de seguridad publica y de justicia penal, mismo que se divide en
cuatro ambitos o esferas de competencia:

1. La prevencién del delito;

2. La procuracién de justicia;

3. La administracion de justicia

8 Pifieyro José Luis. Las Fuerzas armadas mexicanas en la seguridad publica y la seguridad nacional. Los Grandes
problemas de México, Op. Cit pgs 158y sgs.



4. El sistema de ejecucién de sanciones.

Una de las criticas que se hace al sistema mexicano es que aglutina y etiqueta como
seguridad publica a una multitud de procesos que si bien son esferas de competencia
interconectadas, cada una de ellas tiene un objetivo, una dinamica y una racionalidad
propios. El incluir indiscriminadamente estas distintas esferas en el esquema de seguridad
publica hace comprensible que se pierda la eficiencia y la eficacia de cada una de ellas,
pues se confunden y diluyen funciones y responsabilidades. Una prevencién resulta
disuasiva al ofrecer vigilancia y espacios publicos resguardados. Una buena procuracién
de justicia es de vital importancia, ya que un eficaz funcionamiento del Ministerio publico y
de sus 6rganos auxiliares contribuyen a una mejor seguridad publica. Una administracion
de justicia expedita y clara ofrece condiciones para erradicar la impunidad y genera
incentivos para el respeto a la legalidad. Sin embargo la realidad nos muestra muchas
instituciones y actores con fines, medios y condiciones muy asimétricas. Es un sistema
fraccionado en niveles y ramas de gobierno y actores, tal y como se muestra en la

siguiente tabla:

Actores en la Politica de Seguridad Publica

Nivel de Rama de Actores
gobierno gobierno
Prevencion Federal, estatal prp, policias
del delito y municipal Poder Ejecutivo preventivas,

sociedad civil

Procuracion mpe, Policia

de justicia Federal y estatal Poder Ejecutivo Judicial, peritos,
AFI

Administracion Tribunales

de justicia Federal y estatal Poder Judicial y jueces

Ejecucion Federal, estatal Centros

desanciones y municipal Poder Ejecutivo penitenciarios

Fuente: Zepeda Lecuona, G. “La investigacion de los delitos y la subversién de los principios del
subsistema penal en México” (mayo 15-17, 2003). Center for U.S. Mexican Studies. Project on
Reforming the Administration of Justice in México.



El Sistema Nacional de Seguridad Publica

Hasta 1995 todos estos organismos se encontraban descentralizados y funcionaban de
manera independiente, con una comunicacioén bastante restringida entre ellos. A partir de
diciembre de 1995, con la publicacién de la Ley General que Establece las Bases de
Coordinacién del Sistema Nacional de Seguridad Publica se crea una instancia
unificadora de los mecanismos de seguridad publica del pais. Ya en 1994 se habia
efectuado una reforma a los articulos 21 y 73, fraccion XXIll de la Constitucién que da
“cauce y sustento juridica a la coordinacion en materia de seguridad publica, como
funcién de Estado, y ordena que una ley fije las bases sobre las cuales deberan actuar los

tres 6rdenes de gobierno”.’

Como bien apunta Mayolo Medina Morales en su articulo “Sistema nacional de seguridad
publica”, con la reforma constitucional de 1994 y la publicacion en 1995 de la ley que
establece la creacién del Sistema Nacional de Seguridad Publica (SNSP) se crean las
bases para generar un sustento juridico claro y unificante, cuyo fin es permitir que “de
manera integral (se) establezcan politicas de caracter responsable para combatir frontal y
sistematicamente la delincuencia™®, bases que funcionen a nivel nacional y den lugar a

una politica nacional de seguridad publica.

Los objetivos principales del SNSP consisten, en términos generales, en hacer posible
esa politica nacional, a través de la comunicacion y coordinacién de los organismos
encargados de la seguridad publica, tanto a nivel federal como en los estados y
municipios, establecer un concepto de seguridad publica mas amplio y mejor definido, que
contemple la prevencion del delito, la procuracién de justicia y la readaptacion social,
reformar las instituciones de seguridad publica, para que modifiquen la formacién de sus
elementos en funcién de un nivel mas alto de profesionalismo y honradez, asi como
estimular la participacién ciudadana en las actividades concernientes a la seguridad

publica.

De esa manera, podemos concluir que el SNSP tiene como misién principal integrar todos
los procesos en materia de seguridad publica, que tengan lugar en el pais, tanto si

ocurren a nivel local o nacional, como si son llevados a cabo por los diferentes cuerpos de

® Consultado el 7 de marzo de 2009 en http://www.bibliojuridica.org/libros/1/131/19.pdf
0 op. cit.




policia, los sistemas penitenciarios, los programas de rehabilitacion social, los ministerios
publicos o por medio de participacion ciudadana. La creacién de este organismo que
concentra todas las medidas a favor de la seguridad, ademas de plantear planes de
accion y objetivos comunes y concretos a las instancias de seguridad publica que se
encuentran diseminadas a lo largo y ancho del pais pretende dar uniformidad a la politica
de seguridad publica nacional. Gracias a estas medidas se esperaba abatir la amenaza
del crimen organizado, disminuir los indices de delitos en todo el pais y lograr una
estructura mas sistematica y eficaz, que permita la comunicacion y el acuerdo entre las
diferentes instancias de seguridad publica, ayudando a optimizar la capacidad de esos

organismos de mantener el orden y la paz publicos.

El Consejo Nacional de Seguridad Publica

En diciembre de 1995 se cred también, a la par que el SNSP, el Consejo Nacional de
Seguridad Publica (CNSP). Este organismo es la instancia superior ante la cual deben
coordinarse, tanto las autoridades federales, como los representantes de las 32 entidades
del pais, para tratar asuntos de seguridad publica. Entre sus objetivos se encuentra la
coordinacién de todas las instituciones encargadas de la seguridad publica en el pais, asi
como promover la participacion ciudadana en las politicas orientadas a mejorar las
actividades en materia de seguridad publica. Su funcién principal es coordinar las
decisiones y estrategias, a través del acuerdo de los representantes de las instituciones
que lo integran, no le corresponde implementar o aplicar las estrategias, sino solo
acordarlas, contando con la participacion de todas las autoridades responsables de llevar
a la accion los acuerdos tomados por medio del CNSP. El consejo esta integrado por los
secretarios de: Seguridad Publica federal, quien lo preside; de la Defensa Nacional; de
Marina, y de Comunicaciones; ademas del Procurador General de la Republica; los
gobernadores de los estados, el jefe de Gobierno del Distrito Federal y el Secretario
Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, quien podra ser removido por el
presidente del consejo. En sus trabajos participan el Presidente de la Republica, los
titulares de las secretarias de Gobernacién y de Hacienda, el ministro Presidente de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion y el Presidente de la Comisién Nacional de

Tribunales Superiores de Justicia”.**

11 Consultado el 7 de marzo de 2009 en
http://www.exonline.com.mx/diario/noticia/primera/pulsonacional/%C2%BFque_es_el consejo_nacional de_seguridad?/
327225
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La seguridad publica esta sostenida por una delicada infraestructura, que coordina tanto
las actividades de las autoridades federales, estatales y municipales, como del CNSP y
del SNSP, a través de la SSP.

“...el Consejo Nacional determina los lineamientos para establecer politicas
generales en materia de seguridad, ademas emite bases y reglas para realizar
operativos conjuntos entre corporaciones policiales federales, locales y municipales.
También lleva a cabo programas de cooperacién internacional sobre seguridad
publica, en coordinacion con las entidades y dependencias competentes, y elabora

propuestas de reformas a leyes y reglamentos en la materia™?.

La Secretaria de Seguridad Publica
El organismo encargado del &mbito de la seguridad publica a nivel federal, instaurado en
el dominio del Poder Ejecutivo por el Presidente Vicente Fox, es la Secretaria de
Seguridad Publica (SSP)™. La SSP es una instancia cuyo objetivo principal es preservar
la libertad, el orden y la paz publicos y salvaguardar la integridad y derechos de las
personas, esta a cargo de las actividades del SNSP, determina sus estrategias, revisa sus
resultados y se encarga de difundirlas a nivel nacional. Algunos otros objetivos de la SSP
son:

e “Auxiliar a la Procuraduria General de la Republica y a los Poderes de la Unién.

e Prevenir la comision de delitos.

e Desarrollar la Politica de Seguridad Publica del Poder Ejecutivo Federal

e Proponer su Politica Criminal.

e Administrar el Sistema Penitenciario Federal y el relativo al tratamiento de menores

infractores”*.

Todos estos objetivos se consiguen mediante la aplicacion de las atribuciones que la Ley
Orgéanica de la Administracion Publica Federal y otras leyes federales, asi como los
reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes del Presidente de la Republica confieren a la
SSP.

2 op. Cit.

1% Al desaparecer la Policia federal Preventiva crea la Agencia Federal de Investigaciones y regula la actividad del Cisen.
Chabat, op cit, pg. 28.

14 Consultado el 7 de marzo de 2009 en:

http://www.ssp.gob.mx/portalWebApp/appmanager/portal/desk? nfpb=true& pagel abel=contenido3&nodeld=/BEA%20
Repository/366913//archivo&menu=Secretaria
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En resumen, las instituciones encargadas de la seguridad publica en México son mdltiples
y su estructura, funciones y estrategias dependen de las determinaciones que, segun la
region, determine cada uno de los ordenes de gobierno (Federal, Estatal o Municipal) y
que, acorde con la naturaleza del problema recaiga en el poder Ejecutivo o Judicial. Estos
organismos van desde las policias municipales, hasta cuerpos de nivel federal, como la
AFl o la PFP, de los diferentes sistemas penitenciarios y las procuradurias de justicia
hasta los diferentes ministerios publicos. Este es el panorama que la concepcion
tradicional de seguridad publica habia presentado hasta la reforma constitucional de 1994.
Algunos de los problemas, que hemos heredado hoy y que todavia se presentan, a
consecuencia de esta nocion tan acotada de la seguridad publica, problemas que son
causa directa del cambio radical que los ultimos dos gobiernos del pais han implementado

se mencionan y analizan a continuacion.

Modelos alternos de prevencidn policial

El modelo de policia de orientacibn comunitaria o de proximidad constituye el mas
reciente paradigma en materia policial y surge como respuesta al agotamiento que
empieza a evidenciar el tradicional modelo “profesional” desarrollado en los afios 50 por
Estados Unidos, cuyo fin era conseguir la profesionalidad de las fuerzas del orden, con la
creacion de centros de comunicaciones y patrulla motorizada equipada con un material
altamente sofisticado. Sin embargo, ni estos mecanismos ni la utilizacion de tecnologias
extremadamente sofisticadas lograron alcanzar los fines esperados: en primer lugar, no
contribuyeron a una mayor eficiencia de los cuerpos policiales, fundamentalmente
evaluada en funcién de una reduccion de la delincuencia y del sentimiento de inseguridad
de la poblacion, del incremento de los indices de solucion de los delitos denunciados y de
la rapidez de la respuesta a las llamadas de los ciudadanos y, en segundo lugar, han sido
la principal causa del distanciamiento de la institucion policial con respecto a la sociedad

civil.

El modelo de policia de orientacion comunitaria o de proximidad aparecié y se extendio
rapidamente en Estados Unidos, Canada y Europa a partir de la década de los ochenta, e
irrumpié en América Latina en los afios noventa, acompafiando algunos de los procesos
de reforma policial de la region. En realidad, no se traté de un nuevo concepto, sino mas

bien de la recuperacién del modelo elaborado hace mas de 150 afios por Sir Robert Peel
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y aplicado a la policia metropolitana de Londres, inspirdndose también en el modelo de

policia de Jap6n, conocida como el “koban”.

En primer término, la policia de proximidad no solamente se preocupa por actuar sobre
variables tradicionalmente asociadas a su quehacer como lo son la delincuencia y el
orden publico, sino que incorpora otras como la sensacioén de inseguridad, la calidad de
vida de la poblacion y la cohesion y solidaridad social. Es asi como sus objetivos también
se amplian. Aparte de ocuparse del control de la criminalidad y del orden publico, la
policia incorporara a su quehacer objetivos tales como:
¢ Identificar problemas en la comunidad y propiciar soluciones sostenibles,
particularmente sobre aquel tipo de problemas que se estime pueden incidir sobre
la proliferacion de hechos delictivos o de problemas de orden publico.
e Mejorar la sensacion de inseguridad en la poblacion.
¢ Incrementar el nivel de satisfaccion de la comunidad con respecto a la intervencién
policial.
e Incorporar a los ciudadanos en la producciébn de seguridad, mediante su
participacion en diversas iniciativas que permitan prevenir mas efectivamente la
comision de delitos.

e Mejorar el control social sobre la actuacion policial.

Adicionalmente, el mayor acercamiento a la comunidad y la incorporacién de la misma al
quehacer de las unidades, acrecienta la obligacion de rendir cuentas a los ciudadanos y a
los responsables politicos del nivel territorial correspondiente; situacion ésta que presiona
hacia una mayor transparencia institucional y hacia un fortalecimiento de los mecanismos

de participacion ciudadana.

Lineas de Accion para la erradicacion de los delitos en México

La investigacion y procesamiento de los delitos patrimoniales y federales no violentos (26%
del total) se debe simplificar y velar por la reparacion del dafio de la victima. En otros paises y
en estados mexicanos como Chihuahua, Coahuila, Oaxaca, Nuevo Lebn entre otros, existe
para personas sin antecedentes penales la posibilidad de la suspension del procedimiento a
prueba, es decir, reparan el dafio, pagan alguna multa, servicios a la comunidad o, en su
caso, acuden a tratamiento u orientacion sicolégicos. Si en dos afios esa persona no vuelve a

cometer un delito, el caso se archiva en definitiva; de lo contrario ya no se tiene derecho a una
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nueva suspension y el expediente suspendido se puede reactivar. En una sola audiencia de
algunos minutos el caso podria quedar resuelto; situaciéon muy diferente a la actual, en la que
después de un prolongado proceso que distrae a todo el sistema, se llega a una sentencia
menor que se conmuta por una multa, y la reparacion del dafio, depositada como fianza, es
dificil de hacer efectiva. No es posible que en el pais cada afio se inicien mas de 95 mil casos
penales, derivados de accidentes de transito. Se dedican varios miles de pesos para
determinar quién pagara una salpicadera abollada. Se podria prevenir esta situacion,
garantizando gue los vehiculos cuenten con seguros de dafios contra terceros (podria venir
un cargo por este concepto en el pago de tenencia, que se podria condonar al exhibir la péliza
vigente). También se debe seguir con atencion la experiencia del D. F., donde los accidentes
de transito que no impliquen lesiones, muertes ni consumo de alcohol o drogas, se canalizan

a la justicia civica.

Hay miles de casos que son conflictos incipientes, que actualmente lo Unico que hace el
sistema penal es ignorarlos o polarizarlos, hasta que la sangre llega al rio (se cumplen las
amenazas, se escala hacia mayores niveles de violencia y derivan en delitos graves). La
justicia alternativa y restaurativa ha demostrado que tiene un gran potencial en un sistema
penal en el que la mitad de las denuncias se derivan de un conflicto entre vecinos, familiares,
socios y compafieros de trabajo. En Chihuahua, por esta via se resuelve el 60% de los casos

gue ingresan al sistema.

En México los delitos contra la salud en la modalidad de posesion se han incrementado
considerablemente, se triplicaron en tan solo tres afios. De los delitos contra la salud, s6lo
13% son en modalidad de produccion, trafico y comercio; el resto es en la modalidad de
posesion. En 2008 se registraron 71 mil averiguaciones por posesion de drogas. La mayoria
de los detenidos son consumidores. Solo 14% de los poseedores son sefialados por la PGR
como posibles distribuidores. En general se trata del Ultimo eslabon de la cadena. En la
actualidad la criminalizaciébn de estos casos tiene saturada la justicia federal (la prision
preventiva federal se ha incrementado, en gran medida por esa razén, pasando de 25% de
los reclusos sin condena a un 38%). Se les dedica aproximadamente 12 mil pesos por
averiguacion previa y si llegan a proceso se estima en 18 mil pesos los costos. Generalmente
no se ejerce la accién penal. A las autoridades les ha quedado claro que no es posible seguir
echando en el mismo saco todos los delitos contra la salud y procesarlos con la misma

dureza a todos. Urge simplificar el procesamiento y privilegiar el tratamiento de las adicciones
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a la criminalizacién y la sancion penal. México tiene el desafio de asumirse como un pais en
el que el consumo de drogas esté creciendo significativamente y debe fortalecer sus politicas
preventivas y su infraestructura para una rehabilitacion con los mayores registros de

rehabilitacion y efectividad posibles.

En general es muy importante partir de un diagnéstico especifico de cada tipo de delitos sin
dejar de tener una vision y principios de analisis integrales, y formular propuestas de politica
criminologica que atienda a las caracteristicas y necesidades de los diversos conflictos
sociales que se presentan en el sistema penal. Esta accion focalizada permitira hacer un
mejor uso de los recursos y mejorar la efectividad de las politicas publicas emprendidas en

este sector tan importante para la sociedad mexicana y para la tranquilidad de las familias.

Es importante considerar que el enfoque sobre la inseguridad se ha modificado a patrtir de la

detonacion de las ejecuciones en el pais.

De una relacion vinculante entre la pobreza e indices de desarrollo humano con las tasas de
homicidios por entidad, observamos cémo se disparan las cifras para los estados que sufren
ejecuciones relacionadas con el narcotrafico, como son el caso de Chihuahua, Baja California
y Sinaloa, mientras que desplazan a las entidades que registraban histéricamente cifras altas
como son Guerrero, Oaxaca y Chiapas. Dicho fenémeno hemos visto a su vez impacta, en
parte, el hacinamiento penitenciario. Es decir, el fendbmeno del narcotrafico es extraordinario
dentro de los esquemas regulares de atencion al delito. Asi mismo, se aprecia como la
desigualdad, la falta de ingresos y falta de empleo es un factor socioeconémico que
marcadamente, junto con la concentracion urbana, disparan los delitos como el robo en sus
diferentes modalidades. Por otra parte se identifica un claro incremento de recursos para el
combate de la inseguridad, aunque no asi para combatir la corrupcién como el marco en el
cual priva la impunidad de los servidores publicos. Aungque se identifica un gran esfuerzo en
el Programa Nacional de Seguridad Publica 2008-2012 (PNSP), éste se alinea estrictamente
al aspecto de la politica de seguridad publica y no es vinculante y directo con los programas

sociales o educativos.

Como podemos observar, existe un reducido margen de maniobra al Estado para el

desarrollo de una politica de seguridad publica eficaz™ por lo cual es necesario vincular a la

1% Ver articulo Chabat, Op. Cit.
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ciudadania en una estrategia que sea verdaderamente integral y que no se quede en las
funciones represivas y reactivas. Como lo sefiala Pifieyro, “ La estrategia de seguridad publica
federal antinarcéticos es de corte represivo y reactivo, y muy secundariamente preventivo de
los delitos del narcotrafico y drogadiccion. (...) Esta centrada en una cadena de acciones que
asi lo demuestran: investigacion, persecucion, arresto, consignacion, enjuiciamiento y
encarcelamiento, aunque estos eslabones se cumplen a medias a causa de otros factores, a

saber, ineficiencia, corrupcion e impunidad policiaca, judicial y carcelaria™®

Por lo tanto es necesario explorar mecanismos que incluyan la participaciéon ciudadana en la
instrumentacion de una politica integral de seguridad publica en México. Sobre todo

considerando que sera mas facil su instrumentacién a partir de las instancias locales.

La participacion ciudadana, base de la legitimidad gubernamental

Si bien la participacion es una demanda latente por parte de la sociedad, ésta no siempre
se materializa si no se cuenta con un sistema politico adecuado (Instituciones
representativas y partidos politicos). En este sentido, debe considerarse que la
representacion tanto en el legislativo como en el ejecutivo debe darse con compromiso,
transparencia y sencillez. No se puede esperar la participacion ciudadana cuando el
lenguaje de las autoridades es demagdgico (retérico) y/o encriptado (sumamente
rebuscado), o cuando no se ofrecen medios efectivos para participar en la elaboracion y
ejecucion de las decisiones. Y sin estas premisas, es imposible hablar de gobiernos

democraticos modernos.

La participacién requiere por parte del ciudadano la credibilidad en el gobierno por lo
menos en tres aspectos: que se considere verdaderamente democratico (legitimidad),
honesto (transparencia) y eficiente. Representativo a todos los niveles, descentralizado y
defensor decidido de las libertades de la sociedad. Honesto y eficiente en todas las
administraciones publicas, transparente en su funcionamiento y gasto, flexible y
dialogante en su relacion con la ciudadania. Todas estas caracteristicas resultan ain mas
trascendentes en las funciones de seguridad publica. En este marco, la descentralizacion
efectiva del Estado (consolidando y creando entes regionales, locales y barriales con

competencias y recursos) y la modernizacion del gobierno (no para eliminar la gestién

18 Op cit pag. 157.
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publica sino para hacerla méas productiva, competitiva frente a proveedores alternativos de

servicios publicos) son requisitos para implementar la participacion.

La actual situacion de escasez de recursos publicos y de mayores demandas sociales en
las localidades de base (la necesidad de reactivacion econdmica y de la creacion de
empleos; las demandas de seguridad publica; de drogadiccidon; de educacion; de
construccion y rehabilitacion de vivienda; vialidad y transporte publico, entre otros) ofrece
la participacion como una alternativa para movilizar los recursos potenciales latentes en la
colectividad mediante la cooperacion y la solidaridad social. Sin embargo, esta
participacién no sustituye la opacidad, ineficacia, insensibilidad y poca productividad de un
gobierno, sino que una gestién publica justa y activa y unos programas ambiciosos e
innovadores que contribuyan al mejoramiento de las condiciones de vida de la ciudadania,

son condiciones previas para el desarrollo de la participacion.

La participacion se basa en el contenido material de ésta, es decir, en expectativas
fundadas de progreso y bienestar individual y colectivo, pero también en que exista un
conjunto de mecanismos institucionales y que se reconozcan estos derechos ejercitables.
Y son las mayorias populares y marginadas las que mas necesitan esta

institucionalizacion, asi como los jévenes reclutados por las mafias del crimen organizado.

La regulacion de los derechos difusos (consumo, urbanismo, medio ambiente,
comunicacion social, servicios publicos, etc.) mediante las cartas al ciudadano; la
participaciéon en la elaboracion y ejecucion de programas de actuacién publica; la
autogestion de servicios con el apoyo de la Administracion; la intervencién de la
democracia de base en las instituciones representativas (Derecho de Audiencia Publica,
Comisiones Mixtas, etc.) son aspectos pendientes de la agenda participativa en los

diferentes &mbitos de gobierno.

Se deben fortalecer los interlocutores colectivos para potenciar la participacion. Si bien
éstos ya existen, (organizaciones sociales, civicas, sindicales, culturales, ambientales, de
interés comun, entre otras) tienen caracteristicas y fortalezas distintas. Unas se distinguen
por su representatividad, otras por sus iniciativas, otras por su capacidad de gestion y

organizacién En todo caso es necesario establecer el equilibrio entre la participaciéon

17



publica y la participacion de la sociedad civil de conformidad con la naturaleza de la

intervencion social y de la propia organizacion.

La voluntad de un gobierno participativo se manifiesta por el apoyo que brinda a las
organizaciones sociales locales y/o nacionales sin exigir ningun tipo de dependencia

administrativa o partidaria.

La participacion debe considerarse un método de gobierno, un estilo de hacer politica en
el estado, en y con la sociedad, que supone cumplir con los requisitos previamente
sefialados: la racionalizacion de la gestion puablica y la descentralizacion del estado. La
cultura democratica se desarrolla en un contexto dialéctico de pluralismo y consenso, de
confrontacion y de negociacién, que soélo puede ofrecer un estado descentralizado y

participativo.

Por su parte, el Dr. Bernardo Kliksberg®’, coincidiendo con otro experto mexicano, *® nos
propone seis tesis que justifican la participacién ciudadana y que a su vez, nos muestran
el papel que ésta juega en la gobernabilidad democratica:

1. La participacién genera resultados. En la esfera social, la participacion ciudadana
produce resultados muy superiores a otros modelos tradicionales de organizacion,
incluyendo los de tipo burocratico y paternalista.

2. La participacion tiene ventajas comparativas. Los proyectos de infraestructura
cuando se organizan alrededor de la participacién intensa de la comunidad,
permite alcanzar metas que van mas alla de los propésitos directos de las obras y
proyectos. Se podrian denominar los “meta o supra objetivos”. Entre ellos los
siguientes:

o Eficienciay productividad: es decir, el uso 6ptimo de recursos escasos.

o Equidad: en términos de la distribucién igualitaria y permanente entre diversos
sectores de la comunidad de los beneficios de un proyecto.

o0 Sostenibilidad: significa la prolongacion de la vida util y los beneficios de un

proyecto en el largo plazo.

17 Kliksberg, Bernardo. Towards an Intelligent State. UNDESA. 11AS. Ohmsha. 2001.
18 pichardo Pagaza, Ignacio. Modernizacién Administrativa. Propuesta para una reforma inaplazable. El Colegio
Mexiquense, A.C. Universidad Nacional Auténoma de México. México, 2004.
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Estas ventajas comparativas arrojan, en conjunto, resultados superiores a los modelos
burocréticos o paternalistas que se organizan de arriba abajo.

1. La participacion contribuye a mejorar la gerencia publica y la administracion.

2. La participacion enfrenta resistencias e intereses poderosos.

3. Para fortalecer la participacidén se requieren politicas y estrategias activas. La idea
subyacente es reemplazar la democracia pasiva por una democracia activa,
inteligente y viva. En esta Ultima habria canales abiertos de comunicacion para
que el ciudadano se mantenga bien informado; para que pueda hacer llegar su
opinion a las instituciones politicas por diversos medios, no Unicamente los dias de
votacién; para lograr una influencia continua y genuina sobre la administracion
publica.

4. La participacién es inherente a la naturaleza humana. Es un fenémeno que “eleva
la dignidad humana y crea la posibilidad de desarrollo y realizacién. Trabajar a
favor de la participacion es, sin duda, devolver un derecho fundamental a los

marginados...”.

La denuncia anonima y el vecino vigilante: paradigmas de participacion ciudadana
en politicas de seguridad

Bajo estas premisas es necesario evaluar las estrategias que desde los objetivos de una
politica de seguridad publica pueden tener algunos programas de seguridad publica
desde la ciudadania. Entre los mas frecuentemente utilizados encontramos el de la

denuncia anénima y el de vecino vigilante.

En el primer caso, aunque sumamente extendido el programa de denuncia anénima tiene
serias limitaciones debido al deterioro del marco institucional en el que opera. Las
condiciones de fragilidad que un ambiente policiaco y judicial corrupto enmarcan este
programa desincentivan a la poblacion en razén por el temor a las represalias inherentes
a ser descubiertos. En general este mecanismo resulta poco efectivo segun algunos
estudios realizados en el Distrito Federal®.

Otro programa que involucra un importante esfuerzo por parte del ciudadano lo constituye

el vecino vigilante. Con este programa en lugar de involucrar de manera individual al

19 ver Seguridad Pablica y participacion ciudadana en el Distrito Federal. 1zunza Vizuet, Georgina y Hernéandez Esquivel.
El Cotidiano marzo-abril, afio/vol. 17, nimero 106. UAM Azcapotzalco, D.F.
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ciudadano se pretende apelar al valor comunitario que significa la vecindad y la
solidaridad a partir de la identidad territorial y geografica. Ello implica un alto sentido de
corresponsabilidad, confianza y reciprocidad entre los miembros de la comunidad por lo

cual tiene un efecto multiplicador al desarrollar el capital social.

Conclusiones

Un gran desafio representa para la autoridad y para la sociedad entera la extension de la
influencia del crimen organizado entre las diversas esferas de nuestra actividad cotidiana.
Es evidente que la simple atencion a los efectos externos, es decir a la violencia no
resuelve de raiz el problema. La integralidad de una lucha de esta naturaleza implica
atender diversos frente ademas de los policiacos, tales como las redes de corrupcion, las
redes financieras y patrimoniales, y sobre todo la aplicacion de programas de atencion
social que permitan oportunidades sanas a las y los jovenes que constituyen la carne de
cafios de las filas del crimen organizado (los Ninis). También es necesario dignificar los

espacios publicos y desarrollar programas de prevencion de las adicciones.

Si se continua por el camino de la radicalizacion de la lucha violenta, se produce una
escalada que a la postre va significar una mayor carga para el Estado, un riesgo de
militarizacion con todas las implicaciones que ello tiene, y lo que es mas grave una seria

limitacion a nuestras libertades y garantias individuales.
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