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INTRODUCCION

Este trabajo de investigacién tiene como objetivo estudiar y analizar las dimensiones que ha
alcanzado el crimen organizado a nivel nacional y su alcance internacional. Se definen los tipos,
modos y formas en los que se manifiesta. Por otra parte analiza las acciones que el gobierno mexicano
ha puesto en marcha para combatirlo en términos de politicas publicas.

Se parte de la idea de que las sociedades en su desarrollo historico para obtener seguridad
crearon los instrumentos y realizaron acciones concretas a partir del Estado, basadas en la Cosmovision
que tenia cada una de ellas de su mundo. Asi el hombre manifiesta su necesidad de sentir certidumbre,
en todos los ambitos de la sociedad, es decir, en términos de seguridad econdmica, seguridad politica,
seguridad social, seguridad publica, etc.

Se explica ¢l crecimiento del crimen y la violencia en México a partir de la “organizacion” que
el primero ha creado en forma paralela al Estado, se considera al poder que el gobierno sustenta como
condicionador de la criminalidad, no refiriéndonos sélo al crimen que se comete de manera eventual
sino del que se realiza de forma organizada.

Para comprender, como el crimen organizado penetra las estructuras de un Estado, se realiza un
marco histérico que considera y argumenta que la corrupcion es otro elemento condicionador de éste.
Se entiende que la corrupcion se manifiesta en diversas etapas del ser humano, que siempre ha existido
y que cudndo llega a presentarse en todos o casi todos los ambitos de un pais, se corre el riesgo de que
se institucionalice a partir de la vision y accion de la sociedad y los aparatos de gobierno. Se considera
que la corrupcidn creo mayor fuerza a partir de las redes que cred dentro del Estado y de su penetracion
en las dreas claves de seguridad nacional. La corrupcion presenta diversas modalidades, formas y tipos;

por lo que obstaculiza el crecimiento de un pais, el desarrollo de la economia estable, corrompe a la



sociedad y a los servidores publicos, debilita la unidad y confianza nacional y sobre todo la legitimidad
del gobierno. Pone en riesgo la gobernabilidad cudndo se relaciona directamente con los altos margenes
de impunidad que se manifiesta en el sistema de imparticion de justicia, minando la confianza de la
sociedad en las instituciones.

En México se ha institucionalizado la utilizacién de un cargo publico para beneficiarse a traves
de acciones ilegales y sujetos que llegan a consolidar redes de relaciones de caracter mafioso. Las
acciones que comete la élite politica en el poder se reproducen en los servidores publicos, la burocracia
y la sociedad. La corrupcién hace crecer y consolidar dentro del Estado a una organizaciéon de forma
mafiosa como resultado de las relaciones ilegales entre las élites y la sociedad, porque existen
condiciones y momentos en los que la sociedad en general no se puede negar a participar con la élite en
actos corruptos, porque se ejerceria violencia contra ella.

Es un hecho evidente que la corrupcion ha generado impunidad, es decir, “la no aplicacion de
las leyes y, por otro, la ineficacia en el cumplimiento del servicio primario a cargo del Estado que es el
velar por la seguridad publica y la procuracion de justicia. Impunidad desde esta perspectiva, se refiere
a los delitos no castigados porque no se integran bien a las averiguaciones previas, porque los agentes
policiales, los ministerios publicos y los jueces se prestan a situaciones de cohecho y corrupcion;
porque es tan bajo el nivel profesional de los cuerpos de seguridad que son muy pocos los delitos
resueltos via
investigacion, y por ende pocas veces se llega a penalizar al delincuente.' El D.F. es una gran ciudad
que por ser sede del centralismo econémico, politico y social; que manifiesta los mas altos indices de

inseguridad publica y violencia, resultado de las diversas modalidades del crimen eventual y



organizado. La principal fuente de inseguridad publica la genera la violencia delictual, que genera un
dafio fisico y miedo al crimen por verse expuesto en a esta en cualquier momento. Si la corrupcion, la
violencia, la organizacion del crimen y la impunidad se manifiestan determinado todas juntas provocan
ingobernabilidad y falta de legitimidad del gobierno. En lo que se refiere especificamente a México no
hay que olvidar tener en cuenta, que las pugnas o enfrentamiento estudiantiles de principios de los
setenta; las acciones de algunas guerrillas; el desarrollo del crimen organizado, su profesionalizacion y
armamento superior al que disponen los cuerpos de seguridad publicos; pero sobre todo la impunidad y
corrupcidn que impera en nuestro sistema de administracion e imparticién de justicia, son lo principales
elementos condicionadores que han contribuido a una percepcion de inseguridad publica. Por otra parte
la sociedad se ha creado a partir de los medios de comunicacién de corte amarillista una percepcion
equivocada de la criminalidad en México; se ha demostrado que los delitos se han mantenido
constantes desde la época de Porfirio Diaz en proporcion a cada cien mil habitantes, el problema radica
en la violencia y la impunidad que tiene.

Finalmente se reconoce que la complejidad y redes del crimen organizado han exigido la
aplicacion de politicas publicas para su combate en México. La estrategia gubernamental parte de
reformas constitucionales para generar el Sistema Nacional de Seguridad Publica y los Programas que
se deriven de ¢€l; a partir de la participacion de los tres niveles de gobierno; la modificacion de las
estructuras policiacas; la revision del sistema juridico y policiaco y la participacion ciudadana en
programas preventivos. La politicas aplicadas en la lucha contra el crimen organizado en México
responden a la necesidad de solucionar un problema de forma inmediata, a corto plazo, como si el

crimen organizado fuera un problema coyuntural y no estructural. ;Por que, la organizacién, la

! “Inseguridad Publica, propuestas sociales y reformas Institucionales”; Regalado Jorge; Revista Trimestral Ciudades.

Andlisis de la coyuntura, teoria e historia urbana. No. 40, Red de Universidades Auténomas de Puebla . Puebla, México,



coordinacion, la investigacion, la profesionalizacién y la informacion actualizada no bastan para acabar
con el crimen organizado? Porque el crimen organizado es una empresa que reditua grandes ganancias
a sus integrantes, porque es un negocio ilicito que ofrece mas ganancias que uno licito y porque. Las
politicas publicas para su combate no sanaran el problema y contaminacién estructural que sufre el
Estado, pero procuraran cambiar la percepcion de la inseguridad publica con una mayor eficiencia en
la investigacion con respecto a los cometidos, para superar los margenes de impunidad, recuperar la

confianza, la legitimidad y gobernabilidad de la sociedad.

1998.



CAPITULO L.

1.1. MARCO HISTORICO
EL PODER COMO ELEMENTO CONDICIONADOR DE LA CRIMINALIDAD
EN MEXICO

La organizacion de la seguridad de los ciudadanos en su conjunto constituye uno de los
monopolios del Estado. Garantizar la seguridad de los miembros de una comunidad ha constituido la
razon de ser, la justificacién y la legitimacion del poder ejercido por sus gobernantes. Asi el Estado es
la instancia maxima de las competencias, tiene la facultad y autoridad de delegar a través de la
Constituciéon de los Estados Unidos Mexicanos competencias a todos sus organos de gobierno, para
procurar a todos los integrantes de la nacion el ejercicio de sus libertades individuales y derechos.

El Estado mexicano no sélo se constituye en teoria como “una Republica representativa,
democratica, federal, compuesta de Estados libre y soberanos” sino que para su real ejercicio divide el
Poder Supremo de la Federacion en el poder Legislativo, Ejecutivo y Judicial. Se establece entonces,
como un complejo sistema dividido en subsistemas de indole global, en el que se da una constante
retroalimentacion de fuerzas, intereses y actividades, todas ellas en busca de un mayor poder. Es
competencia del poder Judicial vigilar que los otros dos poderes de la federacion cumplan de manera
eficaz con las facultades que se les han otorgado y que la procuracion de justicia se de en todos los
ambitos y sectores de la vida en sociedad.  “La procuracion de justicia es una funcion del Estado que
tiene entre sus objetivos: la investigacion de los delitos cometidos; la persecucion de los delincuentes
ante los Tribunales y la imposicion de las penas correspondientes; la representacion de la sociedad y de
los grupos vulnerables en asuntos no sélo del orden penal, sino también en lo civil y lo familiar; la
atencion a las victimas u ofendidos por los delitos y la obtencion de la indemnizacion por los dafios y

perjuicios causados; la realizacion de estudios en materia de politica criminal y la aplicacion de




medidas de prevencion del delito. Todo ello con miras a preservar la seguridad publica, dentro de un
marco de participacion de la comunidad y de un escrupuloso respeto a los derechos humanos y al
principio de legalidad.”

La “criminalidad” a partir de 1994 pone en duda la legitimidad del Estado, del sistema politico
mexicano y de sus gobernantes. Primero, porque las pocas politicas publicas que se han aplicado para
combatir el crimen y la delincuencia han sido elaboradas tomando en cuenta a la criminalidad sélo
como un producto de una conducta individual; segundo, no se ha considerado a la criminalidad como
un verdadero “fendmeno” sociopolitico’ inherente a toda sociedad; tercero, la prevencion, control y
tratamiento de la criminalidad requieren de un sistema penal eficaz que no ha existido en México;
cuarto, no se ha considerado a la criminalidad como un fenomeno que tiene sustantividad propia, que
actue en la funcionalidad del poder legitimo y en todos los sectores de la vida en sociedad e incluso en
el sistema penal. Considero que hay que entender a la criminalidad como un fendmeno sociopolitico
inherente a toda sociedad, cuya prevencidn, control y tratamiento requieren de un sistema penal que no
se reduzca a la totalidad numérica de los delitos cometidos en un periodo determinado, tomando en
cuenta que la criminalidad es constante, aunque sus modalidades cambien. Se le considera compleja
porque manifiesta una serie de problemas nacionales e internacionales que constituyen una amenaza,
porque veremos mas adelante como poco a poco se consolida como un actor, originador de
acontecimientos significativos que van mas alla de lo individual. Me refiero especificamente  al

“crimen organizado”, el cudl incrementa sus operaciones, tanto a nivel nacional como internacional,

* Manuel Lopez Rey y Arrojo Criminalidad y Politica Criminal , _ed, Técnos, Madrid; “La infiltracion creciente de lo
politico en lo social se acentuia constantemente y repercute en la criminalidad. Si lo politico y Ia politica como se afirma
tiene una base social, asi mismo lo social tienen un base politica innegable. Ello no significa la amalgama de lo politico y

lo social y de la ciencia politica con la sociologia, pero si que se admita claramente la condicion sociopolitica de la
criminalidad”



configurandose como un peligroso elemento disruptor del orden social que pone riesgo la seguridad
nacional.

La criminalidad no sélo refleja los altos indices de su crecimiento bajo sus nuevas modalidades
y formas de actuacion la cudles se caracterizan por ser mas sofisticadas y violentas; sino que ademas
pone de manifiesto que durante varios sexenios de gobierno, no se considero a la justicia como un
objetivo prioritario de el Estado y de la atencion gubernamental. ;Cudles son entonces las causas
estructurales e histéricas que dan posibilidad de desarrollo y evolucion a los altos indices de
criminalidad en México?. Para responder a esta pregunta primero hay que considerar los antecedentes
histdricos que nos ensefien la funcionalidad del Estado-mexicano, a partir del “mito revolucionario” en
un momento en el que su contribucion ideologica y politica fue necesaria para generar la cohesion,
unidad y la formacion de una élite revolucionaria que tuviera el liderazgo para conducir el proyecto que
llevaria al pais a la estabilidad deseada y bienestar social.

El Estado Mexicano dejo de ser funcional a partir de que la élite revolucionaria una vez que
obtuvo el poder, formo un circulo vicioso en el que se dejo corromper y se corrompiod a si misma, se
volvié autoritario, represivo, injusto y disfuncional. Los aparatos y estructura de gobierno fueron
dirigidas por el Ejecutivo bajo un sistema centralista que movilizaba y dirigia todos los dmbitos de la
sociedad lo que le permitia mantener un control total sobre esta. La sociedad fue subsumida y absorbida
por el Estado llegando a un punto en el que la primera dejo de existir, bajo mecanismos legitimos de
represion. Se construyo un modelo corporativo, burocratico que permitia que la sociedad se
desarrollara bajo un mecanismo que la ataba y sometia, dentro de un sistema politico en el que se
realizaba una mezcla de represion, consenso y corrupcion presidencial que se alimentaba y

retroalimentaba de manera global. “En el caso de México, a medio camino entre democracia y



practicamente el sistema del partido unico, ofrece una situacién intermediaria en la que, la criminalidad
oficial se muestra tan descarada como impune, entre otros casos en la corrupcion y en la represion™.

Historicamente las pocas politicas publicas aplicadas para combatir a la criminalidad que se
han aplicado, nos demuestran que la principal funcion practica del poder institucional, no fue procurar
el “orden y la seguridad” en el ambito de seguridad publica. Entendiendo como orden el coexistir de la
vida en sociedad en una ambiente de paz y tranquilidad, lo que no supone conformidad y uniformidad
de esta. La seguridad es la que tiene toda persona de que se le respeten sus garantias individuales y
derechos establecidos tedricamente en la Constitucion de los Estados Unidos mexicanos.

Se considera a la represion como hasta cierto punto de racionalidad en la conformacion del
Estado mexicano, considerando que para todo régimen de gobierno es util siempre y cuando esta se
encuentre y se manifieste en su forma mas organizada y limitada, es decir, reducida al minimo para
que se evite un circulo vicioso y esta sea realmente efectiva.

Es evidente que el poder proporciona coordinacion, orden y autoridad; necesidades que han de
satisfacerse a través de los organismos estatales e institucionales que coexisten a su vez con
organizaciones, asociaciones y grupos no estatales que en forma diferente satisfacen necesidades,
medios y fines. En el caso de México, el poder centralista se consolida como un elemento
condicionador de la criminalidad bajo la irresponsabilidad y la corrupcion como caracteristica
genérica del sistema politico. Las contradicciones en este régimen centralista condicionan la
criminalidad en un doble sentido; primeramente, porque la élite revolucionaria en el gobierno
constituye su poder formulando una serie de hechos represivos cuya funcién es asegurar su supremacia
y continuidad, es decir, cometié los crimenes necesarios para asegurar ambas necesidades. En segundo

lugar, porque al no cumplir con todos los objetivos y fines del Estado o buscar y evolucionar otras

? Ibidem; pp356




formas para su continuidad, decide seguir utilizando la represion; en tercer lugar, porque da lugar a
una poderosa burocratizacion del poder, caracterizada por una frecuente actividad criminal y una
absoluta impunidad proveniente del Ejecutivo. En cuarto lugar, porque el Estado al ser un sistema sus
vicios se retroalimentan en todas sus instituciones y sociedad.

La élite revolucionaria en el gobierno a través del poder del Estado preciso entre muchos
medios de la represion y de la corrupcion hasta que la tomo como una forma de vida, que no procuro
la formacién de canales de comunicacién entre el Estado y la sociedad civil con mecanismos de
respuesta y retroalimentacion. No hay que olvidar que el poder se procura todas las facultades para
determinar si existe o no respeto, coercion, subordinacion, disciplina, compulsién, fuerza fisica o
ideologica, control, violencia, persuasion o corrupcion, es decir, en México la legalidad no excluyo a la
criminalidad de sus instituciones cudando el gobierno tuvo la autoridad oficial, legitima y justificable.
Encontramos a dos actores bajo una inmensa burocracia, a los gobernantes que crean y permiten
delitos, y a los gobernados que los cometen y reproducen. El crimen se lleva a cabo desde los
sustentadores del régimen politico que los definié como tales, hasta el ciudadano comun tomando como
apoyo a la impunidad.

En los afios setenta el régimen de Lopez Portillo aplicéd una politica antisubversiva desde un
punto de vista politico y militar. Al final de la década de los setenta y principios de los ochenta, se
abolio la estructura central de contra subversion, los grupos especiales de diferentes corporaciones se
mantuvieron y fueron refuncionalizados en el aparato burocratico. La tolerancia a algunos crimenes
dentro de los aparatos gubernamentales del Estado, provoco un proceso de corrupcién del régimen en
su conjunto y de fuertes resistencias a una reforma democratica verdadera.

En 1990, México expresa su integracion a la globalizacién con impedimentos considerables

como los altos indices de criminalidad que no permiten su total integracion, ya que para una total




integracion al sistema global las naciones poderosas no sélo exigen una liberalizacion comercial sino
que ademas se condicionan posibles tratados, alianzas, acuerdos, etc. a partir del respeto a los derechos
humanos y la seguridad social, politica y cultural de todos los ciudadanos. La corrupcién en el poder se
observa desde otras naciones como un fenéomeno agresor del orden social en tanto que intenta
dominarlo todo y condiciona no solo a la criminalidad sino a las reformas ineficaces de el sistema

penal que provocan impunidad.




1.2. EL CRIMEN ORGANIZADO

El Estado, es entonces la maxima expresion de poder organizado a través de sus aparatos de
gobierno e instituciones, es decir, cuenta con todos los medios y recursos necesarios para su
movilizacion y alcance de sus objetivos. De su correcta movilizacién depende el que no se desvie de
sus objetivos y de que no se utilice su poder para fines contrarios. En México el Estado dio tolerancia a
las acciones corruptas del régimen y para la década de los ochenta, éste habia dado las bases sin las
cuales los criminales no hubieran logrado su crecimiento: la organizacién bajo una logica de acumular
riqueza mediante la violacion de la Ley, tolerando y fomentando el crimen. La burocratizacion en
México fue una escuela perfecta para reproducir los vicios del sistema politico hasta un punto en el
que la corrupcién y la impunidad no solo permitieron el desarrollo de una forma de crimen “eventual”
sino que evoluciono una nueva forma de “crimen organizado™.

El crimen se define a partir de la violacion de las garantias individuales y derechos que marca
la Constitgcién. Su primera manifestacion se da la violacion de la Ley de manera eventual por una
persona, al que también se le llama delincuencia comtn o crimen auténomo. Este siempre ha sido
uno de los principales problemas a resolver dentro de la agenda nacional, al ser la causa principal de
la fuerte crisis de inseguridad publica a nivel nacional. Por otro lado tenemos al Crimen Organizado
quien ha llegado a obtener gran poder que logra influir en la seguridad no sélo publica de un pais sino
también econdmica, social y politica de todas las naciones. Este como toda buena organizacion, cuenta
con todos los recursos monetarios para su movilizacion, aprovechando los medios técnicos modernos

como los transportes, telecomunicaciones, mercados internacionales y globalizados para llevar adelante

sus negocios y cruzar las fronteras nacionales.



En la actualidad existe un aumento del poder criminal de las organizaciones delictivas que
contaminan a los aparatos estatales de gobierno y a la sociedad civil, lo que le permite desarrollar
practicas y estructuras altamente profesionales para gestion de los negocios ilegales; utiliza la estructura
jerarquica, la disciplina, la especializacion y division del trabajo del gobierno, es decir, todo su aparato
burocratico. Partiendo de esto, evoluciono una modalidad de crimen al que se le denomina
“organizado” ya que este se manifiesta como toda una estructura planeada, dirigida, disciplinada, con
reglas y sobre todo con los recursos necesarios y suficientes que le permiten su movilizacion dentro de
la sociedad e incluso dentro de las mismas estructuras y aparatos de gobierno del Estado mexicano en
forma constante. El CO es la violacién de la Ley por parte de “tres o mas personas que acuerde
organizarse 0 e organicen para realizar, en forma permanente o reiterada, conductas que por si o unidas,
en forma permanente o reiterada, conductas que por si o unidas a otras, tienen como fin o resultado
cometer alguno o algunos de los delitos..™.

Es‘te grupo de individuos ademas cuenta con una gran capacidad de organizacion que le permite
la movilizacion de recursos necesarios por medio de una monopolizacion de la fuerza ilegal frente ala
fuerza legal del Estado. Tiene una tendencia a apropiarse de cada vez un mayor parte del excedente
econdmico, de controlar los giros delictivos, de expandirse y presentarse en las estructuras e
instituciones del gobierno. Es un grupo de personas que se dedica a una actividad ilicita de forma
permanente sin tomar en cuenta las fronteras nacionales, en un fendmeno que pone en riesgo no solo la
seguridad nacional de un pais sino a la seguridad internacional debido a las grandes sumas de dinero
que maneja, que le permiten tener acceso a las economias nacionales o incluso a armamento militar

para conformar ejércitos que protejan sus intereses. Es decir, tiene la capacidad para adquirir todos la

* Ley Federal contra la delincuencia organizada, titulo I, capitulo unico, art, 2.



tecnologia que le da la ciencia y la modernidad para movilizarse discrecionalmente. Se esconde y que
es capaz de cambiar su modos operandi o crear nuevos delitos de acuerdo a las coyunturas del pais.

El CO es promovido y dirigido incluso por las autoridades civiles y militares, que aprovechan
los mecanismos y recursos que las instituciones gubernamentales les dan para beneficiarse, como lo
son identificaciones falsas, armas y el acceso a informacion privilegiada que les permite conocer los
puntos més vulnerables de la sociedad e incluso la economia de un pafs. Las autoridades civiles y
militares que promueven la criminalidad no s6lo sustentan una permanencia, expansiéon y monopolio
legal del Estado sino también ilegal. La criminalidad es promovida y practicada por las élites del
Estado hasta sus principales bases, como lo es la policia. Corrompe a las estructuras del Estado en las
diversas areas y autoridades que tienen que ver con su confrol, procuracion, imparticion de justicia y
ejecucién de penas’, es una actividad que le da proteccion, impunidad, corrupcion, tolerancia, y rezago

en los procedimientos e instituciones de seguridad publica.



1.3. LA CRIMINALIDAD EN EL D.F.

El CO ha provocado una fuerte crisis de inseguridad publica en D.F., no sélo por las causas
historicas y estructurales que desde su fundacion han existido por ser el centro de actividad politica,
econdmica y cultural. Sin embargo, el ser sede del centralismo trajo consigo una aguda explosion
demografica, tanto de habitantes permanentes como de poblacion flotante, a la que contribuyeron en
forma determinante los flujos de inmigracion provenientes de diversas entidades federativas de la
Republica, primordialmente del campo. Por lo que los servicios de justicia estan destinados a una
poblacion potencial de 16 millones personas. Ademas de que los problemas de seguridad social que
tienen los ciudadanos del D.F. como lo son la marginacién, la pobreza, el desempleo, la vivienda, etc.
influyen de manera negativa en el combate a la criminalidad y el surgimiento de nuevas modalidades de
esta.

Tomando como base el afio de 1960 (Tabla 1) la Delegacion Gustavo A. Madero tiene el 15.5%
de la poblacion, Cuauhtémoc el 19.6% y Miguel Hidalgo un 12.6% siendo las delegaciones que mas
concentracion de poblacidon presentan. Para 1970 las delegaciones que mayor poblacion tienen son
Gustavo A. Madero cuenta asciende a un 18.0 %, Cuauhtémoc baja aun 13.4% y Venustiano Carranza
asciende a un 10.9 %. En 1980 la concentracién de poblacién en la delegacion Iztapalapa crece en un
100%, quien en 1960 tenia un 5.2%, en 1970 un 7.6% y ya en 1980 sube a un 14.3%; mientras que

Cuauhtémoc sigue bajando hasta llegar a un 9.1%.

% J6se Ma. Rico y Luis Salas Inseguridad ciudadana y policia. Ed. Técnos; Madrid; 1988; pp7
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Grafica 1

Distribucion Porcentual de la Poblacion por Delegacion 1950-1995
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En 1990 (Tabla 2) Iztapalapa aumenta a un 50% su concentracion al llegar a un 18.1%; Gustavo
A. Madero se mantiene sin variaciones drasticas en 15.4%. En 1995 Iztapalapa sigue ascendiendo
hasta concentrar a un 20.0% de la poblacion total del D.F. Siendo En estas ultimas delegaciones donde
mas se concentran los modulos de seguridad por delegacion, estos resultan insuficientes para la

cantidad de poblacion que alberga el D.F.

Grifica 2.
Moddulos de Seguridad por Delegacion 1988,1993,1994 y 1997







1.4. PROCURACION DE JUSTICIA

La administracién de justicia se evalua por medio de la efectividad que presenta la accion
policial -patrullas, rondas, controles- y los indices de la criminalidad. La administracion de justicia en
el D.F. es casi inexistente debido a la correlacion de varios factores que influyen en el proceso, como
lo son la corrupcion de las estructuras del Estado, el incremento de la poblacion, las crisis economicas,
y la impunidad que provoca el sistema penal. Esto se manifiesta porque hasta antes de la
administracién del Presidente Salinas de Gortari no se han procurado o implementado politicas publicas
que realmente impulsen a la renovacion y especializacion de la policia. Esto se manifiesta cuando
incluso la intervencion del los militares en los puestos de mando no han sido suficientes para erradicar
los vicios de la Policia Preventiva y Judicial del Distrito Federal y mucho menos para combatir al CO.
Los delitos cometidos por el CO se han manifestado no so6lo a través de el narcotrafico y en el lavado
de dinero, sino también por el secuestro, el asalto a bancos, el robo de automoviles, el asalto a
transportistas, insumos de mercancias y usuarios de servicio de pasajeros, el asalto contra
establecimientos diversos, contra transedntes, automovilistas, casas habitacién y en el comercio
ambulante. En la época actual se han convertido en los principales indicadores de la criminalidad, que
evidencian la ausencia de politicas eficaces que garanticen la Seguridad.

Para combatir la criminalidad se han implementado algunos programas y politicas de
emergencia con una proyeccion a corto plazo y utilizando una dialéctica de “represion-prevencion’;
primero a través del Poder Legislativo, en la promulgacién de la Leyes; segundo, por la via judicial en
el sistema penal y en la aplicacion de las leyes; y tercero, por la via administrativa a través de la accion

policial. A pesar de este tipo de medidas, las estadisticas del crimen han aumentado de manera




alarmante. Segun datos de la Direccion General de Politica y Estadistica Criminal de la PGJDF, en
1995 se cometieron 598 delitos diarios en promedio. Esta cifra quedo rebasada desde septiembre de
1996, cuando la Procuraduria registrd 679 delitos diarios en promedio. Las autoridades policiacas
calculan que en el D.F. existen no menos de 5,000 bandas delictivas que se dedican:

e al secuestro;

e asalto a bancos,

e robo a automoviles;

e asalto a transportes de mercancias e insumos;

e asalto alos usuarios del servicio de pasajeros;

e asalto a establecimientos diversos;

e asalto a transeuntes; asalto a casa habitacion;

e narcotrafico;

® secuestro;

¢ trafico de armas;

¢ lavado de dinero;

e ¢ incluso el comercio informal.

Se incluye al comercio informal tomando en cuenta el art.5 de la Constitucidn que dice: "a
ninguna persona podra impedirse que se dedique a la profesion, industria, comercio o trabajo que le
acomode, siendo licito. El ejercicio de esta libertad sélo podra vedarse por determinaciones juridicas,
cuando se ataquen los derechos de terceros o por resolucion gubernativa, dictada en los términos que
marca la ley, cuando se ofenden los derechos de la sociedad".

1. la ley positiva prohibe la concesion de los bienes de dominio publico (vialidades y banquetas),

2. se dan violaciones a las disposiciones sanitarias,
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3. existe evasion fiscal,
4. hay afectacion al uso de vialidades, y
5. se deteriora la imagen urbana. Como medida de control del ambulantaje el DDF ha disefiado
politicas urgentes que han fracasado, como los reacomodos parciales que incrementan la corrupcion
y alin mas comerciantes.
Las delegaciones (Tabla 3) Iztapalapa, Gustavo A. Madero y Cuauhtémoc representan los mas
altos indices de criminalidad en los rubros de robo, lesiones y homicidio entre otros; esta delegaciones
son la que tienen una mayor concentracién de poblacion y més adelante observaremos que también de

policias.
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Grifica 3
Denuncias ante las agencias del Ministerio Publico
segun delito por delegacion 1997.

La legitimacion del poder judicial no proviene, como en el caso del legislativo y el Ejecutivo de
la eleccion popular en México sino de su accion e imparcialidad en la procuracion de justicia. Este sélo
€s una instancia que participa en todo el proceso judicial, ya que se necesita de una politica que
coordine al Poder Legislativo en la promulgacion de leyes efectivas y acorde con la realidad social; que
procure la imparcialidad y justicia real de las instituciones encargadas de la procuracion de justicia
(como lo es la accién policial); asi como otros programas de prevencion, readaptacién y proteccion a

los derechos humanos.
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1.5. LA ACTUACION DE LA POLICIA

El poder judicial es el encargado de control, procuracion, imparticion de justicia y ejecucion de
penas. Por lo que procurar justicia significa que se debe cuidar que ésta se respete en la sociedad, esta
funcion le corresponde esencialmente a la policia integrante de el sistema penal. El sistema penal
mexicano no cuenta con la organizacion adecuada y los recursos necesarios para su perfecta
movilizacioén, es decir, su actuacién prescinde del elemento primordial y crucial del crimen: la
organizacion. Presenta ineficiencias en su administracién y coordinacion policial; es disfuncional al no
evolucionar y crecer con las modalidades de la criminalidad y la tecnologia. La insuficiencia en los
servicios de seguridad, demuestra que la policia no cuenta con los medios necesarios para combatir a la
criminalidad, lo que le impide cumplir con su primordial objetivo la seguridad, orden y procuracién de
justicia.

No existe una ordenacion integral en los campos de organizacion, tecnologia y desarrollo,
ademas de que la policia cuenta con un salario poco remunerativo, prestaciones insuficientes e incluso
poca estabilidad en su trabajo. Los oficiales con bajo sueldo pueden entonces estar cometiendo
crimenes para extraer dinero de aquellos miembros de la sociedad que claramente tienen mejores
salarios que ellos. El crecimiento poblacional, la crisis econdmica, las leyes obsoletas y un sistema
judicial debilitado, provoca que un gran porcentaje de los oficiales de policia sean corruptos.

El niimero de policias por delegacion en el D.F.(Tabla 4) siendo las de mayor concentracién de
la poblacién las que tienen el mayor numero:  Cuauhtémoc cuenta con 2, 734; posteriormente le

sigue Gustavo A. Madero 1, 873 policias; Iztapalapa con 1, 734 y finalmente Benito Juarez con 1, 223

policias.
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Grafica 4
Numero de Policias por Region en el D.F.
1988,1993, 1995 y 1997

“Tradicionalmente encargada de la aplicacién de las leyes y del mantenimiento del orden

publico, la Policia siempre ha constituido un organismo estatal con caracteristicas peculiares que la
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distinguen de los demads sectores cuyo conjunto se denomina cominmente “administracién de justicia”.
La principal de ellas es la de encontrarse constantemente en contacto directo, no sélo con la realidad
criminal (Crimen y delincuente), sino también con el piiblico en general™. Se caracteriza por ser una de
las formas mas antiguas de proteccidn, se encuentra ligada con el Estado y la sociedad que la ha creado
para satisfacer los fines de su seguridad. Sus objetivos, organizacidn y estructura deben adaptarse a las
caracteristicas socio-politicas de su sociedad, tiene que tener la capacidad para adaptarse a los cambios
y fendmenos por una adecuada procuracion e imparticion de justicia.

Se entiende la accion policial preventiva como “el conjunto de acciones que la Policia puede
llevar a cabo en un espiritu de preservacion y asistencia, con el fin, por parte, de evitar que ciertas
personas caigan en la delincuencia o perseveren en ella y, por otra, que ciertas personas se conviertan

397

en victimas de algun delito™’, asi entonces la prevencion es una funcion policial que en ningin

momento debe de que convertirse en un obstaculo para el ejercicio de las libertades individuales.

México carece de una verdadera Policia funcional que en su definicién deberia tener las siguientes

caracteristicas:

e Reconocer que forma parte integrante del conjunto del sistema penal y que debe cooperar con lo
ademads integrantes de este;

o Estar al servicio de la sociedad, garantizandole el ejercicio de sus libertades individuales y derechos
constitucionales. Asi como una adaptaciéon de los servicios policiales a las necesidades de la
comunidad; la ausencia de cualquier acto ilegal y la participacion de la sociedad en sus denuncias;

e En sus estructuras basicas y en su funcionamiento debe practicar un total respeto a los derechos

humanos y la adopcién de una ética policial;

® Ibidem; pp57
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e Tener una formacion especializada y un servicio profesional de carrera.

o Planificacion, de la coordinacion y de la evaluacion de sus actividades, asi como de la investigacion
y ponerlas en practica;

o Su estructura en una sociedad democratica debe ser descentralizada para garantizar un constante
contacto con los problemas y4 urgencias de la sociedad;

e Un presupuesto alto sometido a control;

o Con respecto a los recursos humanos y materiales que debe tener, debe establecer criterio
racionales, precisos y flexibles para el reclutamiento, formacion, destino y evaluacion del personal
policial;

o Su funcién policial la prevencion y la represion del crimen, la bisqueda y la captura del delincuente,
el mantenimiento del orden publico conformemente a los preceptos constitucionales;

e En materia de control para reducir las actitudes de soborno y corrupcion policial, un codigo de
ética.®

Los limitados recursos humanos y materiales en el D.F. (tabla 5) hace mas dificil su labor
prevencion debido a los costos de las operaciones policiales y a una politica de restricciones los

gastos gubernamentales, exigiéndoles optimizar la productividad y eficacia de estos.

7 citado del libro de Jése Ma. Rico y Luis Salas Inseguridad ciudadana y policia. Ed. Técnos; Madrid; 1988 pp. 84 que hace
referencia H. Feraud,” La police et la prévention de la criminalité”, pp. 7-31.
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Grafica 5
Niimero de Patrullas por Region en el D.F.,

1988, 1993,1995 y 1997
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8 Ibidem
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Tabla §

.

" DIRECCIONES

EN SERVICIO

Ademas de que no se han elaborado politicas y programas en el combate a la criminalidad
funcionales dentro del sistema politico, porque las relacionados con el orden, represion y prevencion
del delito son dificiles ya que su aplicaciéon puede llevar consigo restricciones individuales. El
Estado siempre se ha enfrentado al delito por dos vias esenciales: la represion y la prevencion,
dentro del sistema penal. Esto se manifiesta porque a través de el poder Legislativo ha elaborado y
promulgado leyes especiales que tratan de impedir la criminalidad; por la via judicial intenta la
aplicacidon efectiva de los textos legales, es decir, la aplicacion de la justicia; y por la via

administrativa a través de patrullas, rondas, controles, registros, etc.
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Con respecto la organizacion policial en el D.F. esta se ha caracterizado por ser centralizada,
lo que provoca un desconocimiento de las necesidades reales de la comunidad y la ineficacia para
ofrecer una respuesta adecuada sus problemas, permite la discrecionalidad y una gestion demasiado
burocratizada. Se enfrenta a una multitud de leyes y reglamentos que el policia no conoce e ignora, a
las restricciones presupuestales que conducen al congelamiento de los efectivos policiales, a la
busqueda de programas menos costosos y a la privatizacion de la policia. Es importante mencionar
que diversas investigaciones han demostrado que el incremento de efectivos policiales no parece
incidir positivamente ni en el indice de criminalidad ni en el de arrestos.

Para evitar los actos de impunidad y corrupcion se cred la Comision Nacional de Derechos
Humanos (Tabla 6), que en muchas ocasiones impide los procedimientos de imparticion de justicia
quedando incluso impunes muchos delitos. En su informe anual de 1996, la Comisién de Derechos
Humanos del Distrito Federal ofrece los siguientes datos correspondientes al periodo comprendido

entre octubre de 1993 y septiembre de 1996:

Tabla 6

1295
411
375
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Los indices de quejas mas altos son los que se refieren al rezago que existe en la atencion a los
casos, lo que provoca que existan detenidos a los que alin no se les realice un juicio penal. El ejercicio
indebido del servio publico ocupa el segundo lugar en la quejas y solo representa una pequefia parte de
los acto corrupcion y soborno que existen en las autoridades de impartir justicia. Aunque, los delitos de
cohecho se encuentren en el ultimo lugar de la lista. Por otro lado las autoridad mas denunciada en el
mal ejercicio de sus funciones es la Procuraduria general de justicia, estos indicadores son un

pequeiiisima proporcion de los actos indebidos e ilegales que cometen las autoridades.

1.6. SISTEMA PENAL

El sistema penal debe ser concebido como un subsistema que no deberia tener una estructura
lineal sino una coordinacidn global entre sus partes. La independencia que debe tener el Poder Judicial
y la correcta planificacidn de la politica criminal debe ser adecuada a las condiciones de la sociedad y
llevada respectivamente a cabo por los funcionarios de la justicia penal que se relacionan directamente
con la prevencion del delito y tratamiento del delincuente; e incluso en coordinacién con otras
instituciones u organizaciones, como lo es en México la Comisidén Nacional de Derechos Humanos
(CNDH). EI sistema penal en México histérica y estructuralmente se ha constituido como lineal o
centralizado, sin coordinacién y recursos; cudndo por definicion este deberia entenderse como un todo

organicamente concebido en el que los distintos sectores son estrechamente interdependientes y sin que
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ninguno pretenda una hegemonia respecto a los demas, a efectos de una justicia social penal. “El
sistema penal es parte integrante del sistema mayor, constituido por la organizacién general se la

’ El sistema penal es incapaz de asegurar eficaz prevencion y

sociedad, representada por el Estado.”

represion del delito porque:

1. Los codigos y leyes penales no suelen corresponder a las necesidades reales del pais, lo que provoca
escasa participacion de la sociedad;

2. A que un gran numero de delitos cometidos realmente no se denuncian a la policia o al ministerio
publico, debido a que se dan insignificantes infracciones, a los tramites para realizar una denuncia; el
soborno y la corrupcion policial; al temor de la victima por sufrir una represalia y no contar con
proteccion.

3. A que las victimas del delito cominmente se arrepienten de levantar una denuncia porque la
ineficacia les produce perdida de tiempo y exceso de tramites;

4. A que los Tribunales padecen una sobrecarga de trabajo, lo que les impide estudiar todos los casos e
impartir justicia verdaderamente.

5. A que las penas clasicas (prision y multa) no han son eficaces y la reincidencia al delito es comun;

6. A que la carcel ha fracasado como medida reparadora del dafio del delito y como método
resocializador capaz de prevenir la reincidencia;

7. A que los programas tradicionales de prevencién a la delincuencia son en gran parte ineficaces.

Hay que sefialar que los “planes” contra la criminalidad carecen de “planificacién”, es decir, de
un método operacional que facilita su aplicacion dentro de la complejidad. Asi un “programa” requiere

sistematica y organizacidn, pero no necesariamente de un método operacional; finalmente “reforma”,

? Manuel Lépez Rey y Arrojo Criminalidad y Politica Criminal , _ed, Técnos, Madrid; pp.350
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hay que entenderla como modificar, corregir, reemplazar, modificar, corregir o innovar lo ya existente
sin alterarlo substancialmente.

Ante los altos indices de criminalidad en D.F. la Procuraduria del D.F. presento el “Programa
de Procuracion de Justicia de Distrito Federal 1995-20007, debido a que el marco juridico no favorecia
la lucha contra la criminalidad y una procuracion de justicia plena. Los principales objetivos de esta
son:

e Reorganizar a la Procuraduria mediante la creacion de divisiones especializadas en la persecucion e
investigacion de determinados delitos.

e Definir las bases de especializacion del Ministerio Publico y Ia Policia Judicial a partir de cada tipo
penal y sus modalidades.

¢ Determinar la especializacién de acuerdo con las peculiaridades del indice delictivo.

e Gestionar el aumento de recursos presupuestales para el combate a los delitos de mayor incidencia o
gravedad.

¢ Gestionar el aumento de recursos presupuestales para el combate a los delitos de mayor incidencia o
gravedad.

e Dar prioridad al combate de la delincuencia organizada, ademas de la promulgacion de la Ley a la
delincuencia organizada.

e Establecer agencias del ministerio publico especializadas, de acuerdo a la incidencia delictiva.

¢ Adscribir a los agentes de la Policia Judicial de acuerdo con las evaluaciones que practique el
Instituto de Formacion Profesional.

* Promover el intercambio de informacion con autoridades nacionales y del extranjero.

¢ Intercambiar agentes del Ministerio Pablico y Judicial con otras autoridades de Procuracion de

Justicia.
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o Establecer grupos especializados de la Policia Judicial para la realizacion de operativos de respuesta

inmediata.

1. Se establecié la Coordinacién de Seguridéd Publica, que dependia de la Presidencia y en la cual
participarian las secretarias de Gobernacién, Defensa Nacional, Marina y el Departamento del D.F.
asi como los gobiernos estatales.

2. En 1995 entr6 en operacion, en el D.F., el programa denominado Respuesta Inmediata de Maxima
Alerta (RIMA), que facultaba a la policia para detener a personas de "apariencia sospechosa" y
autorizaba cateos a automovilistas y pasajeros de transporte publico.

3. En 1995 y 1996 los mandos principales de la Secretaria de Seguridad Publica fueron ocupados, de
manera progresiva por militares. El 28 de febrero de 1997, el secretario de Seguridad Publica se
presentd un Programa de Actualizacion Policial y Readiestramiento del Personal Judicial de la
Secretaria, por el cual se aseguraba la presencia de 2 mil 589 soldados en las calles de la ciudad
durante 32 meses.

4. La Ley contra la delincuencia organizada.

5. El Sistema Nacional de Seguridad Publica

6. El Plan Nacional de Seguridad Publica.

7. El Plan de Seguridad Publica del Distrito Federal.
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CAPITULO II.
2.1. EL CRIMEN ORGANIZADO COMO UNA EMPRESA

Si analizamos el escenario en el que se encuentra América Latina encontraremos que estos
paises comparten un origen colonial, un contexto politico, econémico y social muy parecido; y que en
la actualidad se encuentran en un proceso de integracion hacia los nuevos paradigmas de la
modernidad. En concreto, "las tendencias crecientes hacia la liberalizacion de normas, fronteras abiertas
y el movimiento intensificado de personas, dinero bienes y servicios, con la ayuda de una tecnologia de
alto nivel que reduce cada vez con mayor frecuencia las barreras tradicionales de tiempo, distancia y
espacio, provocan una internacionalizacién de casi todos los dmbitos de una sociedad. Este escenario
facilita el desarrollo y crecimiento de los negocios de todo tipo, incluyendo el de la delincuencia quien
adquiere la capacidad para operar en un dmbito relativamente libre de normas, que le permite acumular
e incluso legitimar sus fortunas.

Entonces, "si en el mundo de hoy todo avanza hacia la internacionalizacion ;jPor qué no el
delito?”. Esta pregunta nos lleva a tomar en cuenta la teoria "economista" que trata de "entender la
delincuencia como un asunto de costos y beneficios y, claro, a sugerir medidas para reducir la
criminalidad que nacen de este esquema”'.Esta vision economista cree que el criminal no procede al
azar, sino de manera "racional”", y como si fuera un inversionista de un negocio licito averigua las
ganancias y riesgos que le daran varios negocios antes de invertir, asi el delincuente pone en una
balanza los beneficios que le rendira el delito y los riesgos- el costo -, de llevarlos al cabo. Con el costo

el delincuente analiza también el esfuerzo, las herramientas necesarias para realizar el crimen, la

0 . « , N . .

' “Conforme a este esquema elemental se supone que una persona delinquira cuando a su Jjuicio, cuando los beneficios
superen a los costos. Y no sélo eso: el modelo permite explicar los incrementos o descensos de la delincuencia”; Rafael
Ruiz Harrel Criminalidad y mal gobierno; Primera edicion, México, D.F.1998. de.Sansores y Aljure.
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probabilidad de verse aprendido y consignado, las penas que fija la Ley y como evadirlas; por otro lado
los beneficios son las ganancias monetarias o materiales que pueda obtener de cada tipo de delito.
Conforme a este esquema se supone que los criminales actuaran sobre aquellos delitos que les
proporciones mas beneficios, con los menores costos posibles; lo que significa que actuaran bajo un
escenarios que les permitan quedar libres de todo castigo o impunes. Asi entonces, “si el crimen esta en
aumento es porque el “costo” del delito es bajo, ya sea porque la policia es ineficaz o corrupta, las
penas de ley muy bajas o las posibles victimas no tomas las precauciones necesarias creando una

sl

“demanda” mayor para los delitos que “ofrecen o “proporcionan” los delincuentes”™ '.Los negocios
ilicitos al igual que los licitos buscan la mejor inversién que le reditiie mas dinero y esta posibilidad se
encuentra en un ambiente transnacional mundial. De acuerdo con bel enfoque microeconomico de la
conducta humana que han desarrollado -entre otros- Gary Becke y Douglas North (ambos premios
Nobel de Economia), la criminalidad - igual que cualquier otro acto o actividad humana- tiene una
l6gica muy clara: se realiza siempre y cuando el beneficio de realizarlos sea mayor que su costo, o
dicho en otros términos, si el producto (beneficio) de ilicito supera al riesgo o al castigo (costo]) que
conlleva su realizacion. "“Este argumento adquiere mayor fuerza si se considera que en la ciencia
economica, no solo se contabiliza el costo directo de un acto sino también el “costo de oportunidad”,
Pque se refiere al costo que implica dejar de hacer un inversién. El “costo de oportunidad” de el crimen
se refiere a la pérdida de ingresos en la que incurre el delincuente por no cometerlo.

Entendido el CO bajo esta perspectiva se convierte en una industria ilicita econdémicamente

importante que compite con aquellas licitas, y que sobre todo afecta a las economias de las naciones en

"' [bidem; criminalidad y mal gobierno; pag. 257
"> Douglas North y Roger Miller, El andlisis econémico de la usura el crimen, la pobreza, FCE

" La economia de el crimen y los limites de la justicia, Eduardo Loria, La Jornada Balance Internacional; 4 de marzo de
1997
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un mercado que cumpla con las condiciones de costo-beneficio; asi “ el vicepresidente del Banco
Mundial (BM) SHADID Burki, aseguro que hoy los paises de América Latina y el Caribe acumulan
pérdidas anuales por 30 mil millones de dolares, equivalentes a un 2% del PIB de la region....... en los
ultimos 15 afios el indice de la criminalidad en América Latina ha aumentado un 25%, y aseguro que
esto ha dejado de generar 200 mil millones de dolares, lo que en varias naciones equivale a un 25% del
PIB. Sefalo que las pérdidas anuales por 30 mil millones de dolares equivalen a la deuda externa de
varios paises latinoamericanos™'. En este contexto América Latina y en especial México, cuenta con
las condiciones que requiere esta empresa ilicita que se resumen en la impunidad con la que trabajan
los criminales un cero costo de ser aprendido y castigado, esto se resume en una baja probabilidad de
ser aprehendido, “impunidad” dentro del sistema pena debido a una “cooperacion” corrupta entre
criminales y cuerpos policiacos; la ley es ineficaz en la aplicacion de castigos justos (penas irrisorias);
la sociedad es permisiva ante el delito, no denuncia los delitos, porque no confia en el sistema penal;
etc. ;la condicion geopolitica que mantiene México con respecto a Estados Unidos, que permite a los
paises mantener una constante exportacion de sus productos y recibir contrabando (armas, cigarrillos,
aparatos electronicos, etc.) de Estados Unidos a México y a la inversa de América Latina y México
hacia Estados Unidos (drogas); a que América Latina presenta riesgos minimos y ofrece nuevas
oportunidades para explotar, ya que las constantes crisis econdémicas y politicas favorecen la
movilizacion del crimen organizado. Para explicar esto tomaremos la siguiente clasificacion:

Paises base u objetivo: Son aquellos que tienen caracteristicas atractivas como paises base para
las empresas delincuentes transnacionales , como pobreza, desestabilidad economica, gobiernos fragiles
o débiles, fronteras costosas o descuidadas, instituciones judiciales fragiles, administraciones civiles

insensibles, tradiciones que toleran (corrupcion), administracion de justicia poco delicada e ineficaz,

4 “Pierde Latinoamérica 30 mil mdd al afio por la violencia criminal: BM”, la Jornada 4 de marzo de 1997.
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economias

en vias de desarrollo, con comercio y sistemas financieros en expansion, donde abundan las

oportunidades para mezclar los negocios ilicitos con los licitos.

Paises mercado: Es decisivo que se trate de un pais en desarrollo en el que exista demanda de

los articulos robados, por ejemplo, que existan en €l suficiente demanda de videos piratas. o tocadiscos,

o drogas.”

Bajo esta clasificacién México cuenta con las condiciones favorables para el desarrollo y

crecimient

l.

o de el crimen organizado como pais base, el cudl se manifiesta a través de:

Una Penetracion del crimen al sistema politico, se manifiesta en los intentos de financiar
campaifias politicas por parte de organizaciones delincuenciales con buenos recursos
economicos. Si la organizacion puede penetrar con dinero a los altos niveles, la proteccion
esta practicamente asegurada. Este es el caso de los funcionarios que trabajan en la

administracion publica y reciben dinero del narcotrafico.

. Intentos por parte de organizaciones delincuenciales con buenos recursos econémicos para

trastornar e inhabilitar el sistemas de justicia penal, a menudo fragil, en el plano nacional y
local, por medio de extensa corrupcion respaldada por violencia. Hay que aclarar que en
México los indices de criminalidad ha aumentado, sin embargo en la actualidad estos se
manifiestan con una mayor violencia hacia la poblacion y entre las mismas mafias
criminales, al pelear su territorio. No solo es el aumento alarmante del nimero de delitos,
sino de violencia con que estos se cometen y sobre todo del “miedo al crimen” que se ha
generado mentalmente por loe medios de comunicacion, que provocan en la sociedad una

imagen distorsionada de la realidad.

'* Raphael Perl, El crimen organizado en América Latina.
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3. Los delitos financieros se realizan explotando el refinamiento de la nueva tecnologia de los
mercados comerciales y financieros de hoy, como lo es el lavado de dinero, por ejemplo, se
saca de contrabando de Estados Unidos para llevarlos a América Latina que cuenta con leyes
poco estrictas sobre el lavado de dinero, o bien el fraude bancario, el fraude con tarjetas de
crédito, la manipulacion de las transacciones bursatiles, en seguros, etc.

4. Como en México la utilizacion de una mayor Violencia por parte de estos grupos criminales,
no hablando sélo de la colombianizacion de Meéxico sino de la mexicanizacion de el
hemisferio, lo que implica que estén equipados con una fuerza casi militar que debilita las
normas civiles y provoca la perdida de legitimidad de el gobierno a medida que la
delincuencia extiende sus espacios de accién, asi como un pérdida de rentas publicas por
falta de pago de impuestos de renta, pérdida de inversion extranjera'® , secuestros a
empresarios de alto nivel, y el peligro de un brusco retroceso politico con el intento de
reprimir drasticamente la delincuencia, que pondria en juego las libertades individuales, lo
derechos humanos y la democracia.

5. Mas violencia de la tradicionalmente asociada con la delincuencia dentro de el crimen
callejero y secuestro para exigir rescate y la extorsion.

6. Mayor contaminacion ambiental, ya sea por los traficantes de drogas o por los servicios

ilicitos de eliminacion de desechos.

' En 1996, para el lider de la Confederacion de Céamaras Nacionales de Comercio (CONCANACO) Armando Araujo
Montafio: “ la inseguridad piiblica y la ausencia de voluntad politica contribuyen a frenar la inversion y la recuperacién

economica del pais” en Inseguridad, uno de |los factores que frenan la Inversion : Araujo; Norberto Lépez Zuiliga en El
Universal, Miércoles 28 de agosto de 1998.
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7. La intensificacion de los juegos de azar se dirige hacia el sur de el continente, y el crimen
organizado ira a la par, a | igual que la prostitucion y la explotacién de menores en
actividades pornograficas, formas tradicionales de el crimen organizado.

8. Mayor trdfico de armas de Estados Unidos hacia América Latina, dirigido a satisfacer la
demanda de las guerrillas, de las organizaciones criminales e incluso de los civiles para
protegerse.

9. Utilizar a México y en general a América Latina y los Estados Unidos como refugio contra
la detencion, arresto, extradicion y enjuiciamiento de delincuentes préfugos de otros
continentes que facilmente pueden obtener documentos de identidad, pasaportes, licencias
estatales, tarjetas falsas de residente e incluso credenciales o registro para votar.

10.Mayor uso de drogas, el uso de las drogas sigue a la produccién de éstas y a las rutas de su
trafico, y los problemas asociados con su uso, especialmente la delincuencia callejera.

11. Contrabando intrahemisferico de extranjeros indocumentados, el cual aparte de generar
ingresos, establece comunidades étnicas satélites fuera de la ley en paises receptores, las
cuales se consideran como fuertes candidatos para la formacion de grupos delincuenciales y
escondite local de delincuentes extranjeros de caracteristicas étnicas similares que quieran
operar en el pais victima sin atraer mucho la atencion.

12.Crimen contra la propiedad, a medida que aumente poco apoco la disponibilidad de riqueza
en el continente latinoamericano y el México aumentan mas los robos de todo tipo,

automoviles, videos, arte, antigiiedades, tecnologia y especialmente derechos de propiedad
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intelectual. México es el ejemplo de industrias de discos y libros que se ven sistematicamente
perjudicadas."”
Las respuestas y politicas en la lucha contra el CO hasta ahora han sido aisladas,

divididas, inadecuadas, desequilibrantes e ineficaces cuando los modos de lucha han cambiado.

2.2. MEXICO: DIAGNOSTICO

México tiene cerca de 92 millones de mexicanos, de los cudles aproximadamente 65 millones
habitan en zonas urbanas y 27 millones en areas rurales. Existen cerca de 50 ciudades que tienen mas
de 100,000 habitantes y en 145 municipios se registra la mayor concentracion demogréfica y las
actividades econdmicas, politicas, sociales y culturales. Hay 2,395" municipios en sus 31 entidades
federativas, asi 16 delegaciones politicas en el distrito Federal.

El marco juridico que rige las politicas y estrategias de seguridad publica, no fue durante mucho
tiempo el mas adecuado para impulsar mecanismos de coordinacion, ordenacion y lineamientos de
accion entre las aproximadamente 2,000 instituciones de seguridad publica que existen en el pais. La
politica de seguridad publica en México ha sido manejada con criterios de corto plazo atendiendo a
casos coyunturales y sin esquemas de planeacion y articulacion de objetivos y estrategias de mediano y
largo plazo.

El Programa Nacional de Seguridad Publica da a conocer la problematica en la que se encuentra
México, en materia de Seguridad Publica con la ausencia de una politica gubernamental que permita
enfrentar a la criminalidad existente-, y que al mismo tiempo estableciera las bases necesarias para la

modernizacion y profesionalizacion de las instituciones de seguridad publica en el pais y del marco

'7 Raphael Perl, El crimen organizado en América latina
** Informacion de el Centro de Estudios Municipales de la Secretaria de Gobernacion.

.
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juridico y reglamentario; las deficiencias en Politicas, estrategias y técnicas de las tareas de las policias
judiciales y las de Seguridad Publica; el incremento sofisticacidén y equipamiento de la delincuencia y
el crimen organizado; préacticas de ineficiencia, impunidad y corrupcion que han debilitado la
credibilidad en las instituciones y su legitimidad.

En 1994 durante la gestién de el Procurador Antonio Lozano gracia, ya se comenzaba a
realizar un diagnostico sobre el sistema actual de la “seguridad publica”, instalando la Comisién de
Modernizacién Administrativa y lo Subcomisién de Reestructuracion Administrativa a principios de
1995. La primera instancia se integro por el Procurador General, los Subprocuradores de
Averiguaciones previas, General, de Control de Procesos y Juridico; el Comisionado del Instituto
Nacional para el combate a las Drogas; la Contraloria Interna, el Oficial Mayor: los directores de
Prevencion del delito y Servicios a la Comunidad, y De Comunicacidén Social con un representante de
cada una de dichas areas. El resultado de el Diagnostico iniciado durante la Administracion de el
Procurador Lozano Gracia (Diciembre 1994-Noviembre de 1996) permitié identificar seis areas
problemdticas que impedian la prevencidn, procuracion e imparticion de justicia: informacion y
desarrollo; coordinacion; controles y equilibrio, profesionalizacion; administracion y vision
estratégica. Hay que sefialar que estas fueron las bases para la conformacion de el Sistema Nacional de
Seguridad Publica 1995-2000, bajo la Ley General que establece las Bases de Coordinaciéon del
Sistema Nacional de Seguridad Publica.

1.- Informacion y desarrollo.

Con respecto a la Informacion y Desarrollo existe una carencia de informacion confiable y
completa, relativa al estado que guardaban las averiguaciones previas, el control de procesos, €l numero
y situacion de mandatos judiciales y de otras funciones de la institucién; al no existir un banco de datos

a nivel nacional de los profugos no se les puede perseguir judicialmente en todos los estados de la
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republica. Por lo que los criminales cometen un delito en un Estado y se refugian en otro vecino. Por
otra parte los registros de policias, armas, vehiculos y demas equipos, no son confiables ya que muchas
de las armas con las que se cometen los delitos son para uso exclusivo de la policia, ejército y fuerzas
armadas. En conclusion no existe un adecuado desarrollo de los servicios criminalisticos, ni bancos de
datos a nivel nacional en relacion a las areas de criminalistica y criminologia, la policia no dispone de
una tecnologia de punta en apoyo a la procuracion de justicia, y el manejo de informacion se realiza aun
atendiendo a criterios patrimonialistas, por lo cudl la institucién no cuenta con una memoria histérica
confiable.

Se tiene registrado que en México durante 1990 a 1994 el niimero de presunto delincuentes
registrados en los juzgados de fuero comun " se incremento de 124, 797 juzgados en 1990 a 165, 927
en 1994, lo que representa un aumento de 16 379 juzgados, es decir, de tan sélo un 13.12% en 5 afios.
En lo que se refiere al fuero federal hubo un aumento de 1990 a 1994 de 3019 de delincuentes
registrados que representa un 14.68%. Este aumento no es considerable cuando mas adelante
ralacionemos y comparemos el numero de averiguaciones previas existentes, iniciadas, despachadas y
en tramite con las que han sido concluidas con condenatoria, que nos demuestran el grado de
impunidad existente en el sistema penal.

Existen mayores detenidos en los delitos contra el patrimonio (Tabla 7) que se refieren al robo
incluye robo, abigeato, abuso de confianza, fraude y estafa, despojo, dafio en propiedad ajena,

administracion fraudulenta, extorsion, usura y chantaje, modalidades del crimen organizado.

” Personas a quienes se les dicto auto de formal prision y quedaron sujetas a proceso, de acuerdo a la clasificacion
metodologica utilizada por el INEGI para el cuaderno de Estadisticas Judiciales; tomana de el Programa Nacional de
Seguridad Publica, pagina 15.
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Tabla 7
Presuntos delincuentes registrados en los juzgados de primera instancia del fuero comun y

federal, segun fuero y grupos principales de delito.
1990-1994

A) Incluye robo, abigeato. abuso de confianza, fraude y estafa, despojo, dafio en propiedad ajena, administracion fraudulenta. extorsion. usura y chantaje:
B) Incluye homicidio. aborto, auxilio o induccion al suicidio, abandono de personas y omision de auxilio o cuidados. lesiones y disparo de arma de fuego
sobre personas y ataque peligroso; C) Incluye privacion ilegitima de la libertad. secuestro o plagio, rapto, coacciéon o amenazas. allanamiento de morada.
asalto. revelacion de secretos y ataques a la libertad de expresion y de reunion.: D) Incluye violacion, estupro, atentados al pudor y abusos sexuales e
inseminacion artificial indebida.: E) Incluye delitos contra la seguridad de transito, encubrimiento, tentativas, armas prohibidas, ataques a las vias de
comunicacioén, incumplimiento de obligaciones, ete.; F) Incluye del peligro de contagio. en materia de comestibles y medicinas. de ingenieria sanitaria y
alteraciones nocivas. venta ilegitima de bebidas alcohdlicas y contra la salud (en materia de drogas, enervantes, estupefacientes y psicotrépicos); G)
Incluye asociacion delictuosa y pandillerismo. portacion, fabricacion y acopio de armas prohibidas y uso indebido de objetos y materiales explosivos,
¢vasion de presos y quebrantamiento de sancion. H) Incluye contra la seguridad vial y medios de transporte (ataques a las vias de comunicacion), contra la
seguridad del transito de vehiculos (conducir ebrio) y violacion de correspondencia.; 1) Incluye contra el comercio. la industria. la agricultura y la
estabilidad econdmica. contra la riqueza forestal del Estado. contra el consumo y la riqueza, contrabando y defraudacion fiscal.: J) Incluye encubrimiento,
homicidio, falsedad. peculado, cohecho, tentativas, etc.

Fuente: Cuadernos de Estadisticas Judiciales, INEGI; México, 1995.
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En lo que se refiere al numero de personas procesadas y sentenciadas de acuerdo al Programa

Nacional de Seguridad Publica en el lapso de 1990-1994, el 81% del total de los sentenciados recibid

condenatoria. Esta cifra es del 79.81% en el caso de los sentenciados del fuero comun, mientras que en

el fuero federal el porcentaje se ubica en el 87.40%. (Tabla 8)

Tabla Personas procesadas y sentenciadas en juzgados de primera instancia.

1990-1994
CONCEP |PROCESAD |SENTENCIA [SENTENCIA |[SENTENCIA % % % % %
TO 0OS DOS DOS DOS EN b/a c/a d/a | d/b | c/b
Empresas |CONDENAT
nacionales ORIA
ABSOLUTOR
IA
(a) (b) (©) (d)
TOTAL 776,058 653,252 124,157 529,155 84.171 1599 {68.18| 81.0 | 19.0
NACIONA
L
FUERO 669,882 551,308 111,261 440,047 82.29 1 16.60 [65.69|79.81| 20.18
COMUN
FUERO 106,176 101,944 12,396 89,108 96.01 | 11.67 |83.92187.40] 12.15
FEDERAL

Fuente: Cuaderno de Estadisticas Judiciales, INEGI, 1995
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4.- Coordinacion.

Debe existir una vinculacién adecuada entre las dos etapas de el procedimiento
penal (averiguacion previa y procesos); una adecuada coordinacién entre las delegaciones
estatales y las areas centrales de averiguaciones previas, control de procesos y oficialia
mayor; el mecanismo de coordinacion entre las procuradurias del pais debe de dejar ser
limitado; la comunicacion y coordinacion entre el Instituto Nacional para el Combate a las
Drogas y la Policia Judicial Federal es inadecuada, provocando desde dispersion de
recursos hasta enfrentamientos; la eficiencia en la detencidén de vuelos no corresponde con
la eficiencia en la intercepcion y/o aseguramiento de bienes, ni coordinacion con el area
corresponsable de su control. Por lo que entre las subprocuradurias de averiguaciones
previas y de control de procesos, se segmenta el desarrollo de las funciones del Ministerio
Publico, diluyendo la responsabilidad.

Existen multiples bancos de informacién y entre ellos no existe ni opera un
mecanismo alguno de vinculacién por lo que se carece de lineas de responsabilidad
verticales y directas, y las areas centrales no enfocan su atencion en acciones que permitan
un mejor control, atencion y resoluciéon de los asuntos. La diferencia entre las cifras
reportadas como averiguaciones previas iniciadas y las consignadas, refleja en parte la falta
de un marco legal que permita impugnar el no ejercicio de la accién penal o su
desistimiento. En (Tabla 9)observamos que de en D.F. en 1992 tan sélo un 20.4% de las
averiguaciones previas iniciadas son consignadas y ellas tan sélo un 5.6% se ha detenido al
delincuente; en 1993 se inician consignadas un 19.3% y con detenido un 5.9%; en 1994 un

12.2% son consignadas y un 4.3% con detenido, finalmente en 1995 un 9.84% son
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consignadas y tan sélo un 3.6% son detenido. En 1995 se refleja el punto mas alto de

ineficacia policiaca al no capturar a los criminales ya sea por falta de equipo y condiciones

o bien porque estos han sido corrompidos.

Averiguaciones Previas Iniciadas y Consignadas al Poder Judicial (*)

Tabla 9

Distrito Federal

Fuero Comiin 1992 1993 1994 1995
Iniciadas 127,433 120,183 145,095 201,136
Consignadas 25,992 23,190 17,682 19,801
Consignadas con Detenido 7,218 6,716 6,263 7,231
Inic./Consig. 20.4 % 19.3% 12.2% 9.84%
Inic./Consig. con Detenido 5.7% 5.9% 4.3% 3.6%
Fuero Federal
Total Nacional
1992 1993 1994 1995
Iniciadas 48,661 57.604 55.799 60,032
Consignadas 16,415 32,039 27,388 30,270
Consignadas con detenido 8,169 11,561 11,995 15,836
Inici./Consign. 33.7% 55.6% 49.1% 50.4%
Inici./Consign. con Detenido 16.8% 20.1% 21.5% 26.4%

(*) Juzgados de Paz y Penales.
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Fuente: Actualizada con informacion proporcionada por las Procuradurias General de la Republica y General de Justicia

del Distrito Federal.

Se observa que mientras que el D.F. las averiguaciones previas iniciadas con
detenido se encuentran en su punto mas bajo en comparacién a afios anteriores, en el fuero
federal 1995 representa el punto mas alto de estos con n 26.4%. Sin embargo observamos
que cada 100 averiguaciones consignadas en 1992 tan s6lo un 33.7% seran iniciadas y de
estos tan solo un 16.8% seran con detenido; mientras que en 1995 se sube a un 50.4% de
iniciadas con detenido. Se un porcentaje muy bajo de eficiencia del Ministerio Publico con
respecto al nimero de averiguaciones previas que inicia, y mas ain que inicia con delito.
Consideremos que este grado de impunidad se reflejaria a un mas si el cuadro nos sefialara
el numero de delitos que realmente fueron denunciados, y de estos que porcentaje tuvieron

bases para seguir el proceso penal.

Por otra parte, los rubros de los delitos que con mayor frecuencia se presentan en
ambos fueros son, referenciados al lapso 90-94, contra el patrimonio (robo y dafios), la
integridad corporal (lesiones) y los ilicitos contra la vida (homicidios). En el fuero federal,
por su parte, los delitos mas frecuentes (Tabla 10) son contra la salud, con un 43.41%, esto
nos refleja porque el grado de prioridad que se le da a el combate a las drogas; armas
prohibidas con un 25.34% y robo con 3.78%. Mientras que el fuero federal se nos presenta
al robo como en tercer lugar, en el fuero comun ocupa el primero con n 24.78% de los

delitos mas comunes, las lesiones representan un 24.24% y los homicidios un 5.48%.
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Tabla 10

Delitos mas frecuentes. Ambos fueros. 1990 - 1994

TOTAL NACIONAL 776,058 100.00%

FUERO COMUN 669,882 86.32 100.00%

ROBO 165,975 21.38 24.78

LESIONES 157,057 20.23 24.24

HOMICIDIOS 36,740 4.73 5.48
FUERO FEDERAL 106,176 13.68 100.00%

CONTRA LA SALUD 46,095 5.94 43.41

ARMAS PROHIBIDAS 26911 3.47 2534

ROBO 4,009 0.52 3.78

Nota: el porcentaje no cubre el 100% en virtud de la seleccion de variables: existen otros 17 renglones de clasificacion de
estadistica criminoldgica en la fuente, para cada uno de los fueros.
Fuente: Cuaderno de Estadisticas Judiciales, INEGI, 1995

Por otra parte las (Tabla 11) diez entidades federativas con mayor incidencia entre
1990-1994 y que han mantenido la constante como las mas significadas en delitos del fuero
comun, tanto en datos de procesados como sentenciados son el: Distrito Federal, Jalisco,
Estado de México, Tamaulipas, Veracruz, Sonora, Chihuahua, Tabasco, Guanajuato y San
Luis Potosi. Observamos que el D.F. 1990 de cada cien por ciento de presuntos
responsables un 74.98 son sentenciados; en 1991 sube a un 88.61% y en 1994 sube
extremosamente a un 104.7%. Con respecto a las diez entidades en 1990 existié un 89.12 %
de sentenciados, en 1991 sube a un 93.80%, en 1992 un 84%, en 1993 baja a un 74.64% y

en 199% vuelve a subir a un 86.58%. Las cifras a nivel nacional nos reflejan que en 1990 un
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83.58% sentenciados de los presuntos responsables, en 1991 sube a un 89.07%, en 1993
baja a un 79.93% y en 1995 sube a un 85.79%. Se observa que existe un alto porcentaje de
sentenciados, pero esto es solo con respecto a los presuntos responsables, ya que hay que
considerar que en proporcion a los delitos realmente cometidos, denunciados, a las
averiguaciones previas consignadas con y sin detenidos, y a los detenidos; resulta que nos

queda un porcentaje muy pequefio de los casos a los que se les da justicia.

Ahora bien, con todas estas cifras es necesario subrayar que el nimero aislado de
presuntos delincuentes no reflejan la magnitud de los ilicitos que se cometen, debido a que
en la averiguacion previa que se inicia con la consignacién ante los juzgados competentes,
es corhﬁn que se actlie por la comisién de uno o mas delitos, lo que disminuye la cantidad

de presuntos delincuentes en relacion al registro llano de ilicitos.
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(Tabla 11)
Diez entidades federativas con mayor incidencia entre

1990 - 1994
PRESUNTOS SENTENCIADOS
1990 1991 1992 1993 1994 1990 1991 1992 1993 1994
DISTRITO FEDERAL 20,551] 17.880| 15,989 15356] 12.315| 154111 15844 14319 12511 12904
(74.98% |(88.61% [(89.35% |(81.47% [(104.7%
) ) ) ) )
MEXICO, EDO. 11,047] 12,293] 11,238] 10,372 9,636 14,626 13,237/ 12.127] 10.446] 10.115
JALISCO 10,629 10,841 12,028 12,584| 12,294 8,419 8,989 8,913 9,436 10,293
VERACRUZ 9.876] 10,382] 10,033 10,558 10,598 10,443 9,446 8.384 8.533 8.646
TAMAULIPAS 6,922 6,897 7.810] 10.035| 10,147 6,741 7,522 5.634 6.065 8.083
SONORA 6,153 5,755 5,167 6,704 6,625 4,549 5,589 4,948 6.334 7.120
CHIHUAHUA 5,596 6,174 6,472 7.062 7.815 4,086 4,597 3914 4.621 5.174
TABASCO 5,047 3,738 5,564 5,459 6,620 5,713 5.898 4,838 5,014 4,838
GUANAJUATO 5,494 5.508 5,366 5,324 6,025 4,601 4.671 4.350 4.025 5,122
SAN LUIS POTOSI 5,984 5.461 5,108 4.772 4,833 3,217 3.875 3.786 3,281 2.954
TOTAL 87.299] 84,929| 84,775] 88226{ 86,908 77.806] 79,668 71.213| 70.266| 75249
89.12%| 93.80% 84%| 74.64%] 86.58%
TOTAL NACIONAL 146,529 146,474 152,458| 164,670 165,927} 122,481 130,471 136,313| 131,622| 142,365
83.58%| 89.07%)| 89.41%| 79.93%| 85.79%

Fuente: INEGI, Direccion de Estadisticas Demogréficas y Sociales
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El siguiente cuadro ( Tabla 12) realiza una correlacion entre la criminalidad y el
desempleo. Se observa que en el Distrito Federal, en el fuero comun, durante 1990 y 1994 la
incidencia delictiva “denunciada” creci6 en un 21.11%, mientras que el desempleo aument6 a un
ritmo de 28.32%, en un una zona considerada como la de mayor indice de inseguridad en el pais.
Al desempleo se le considera como un elemento condicionador de la criminalidad, pero esto no
quiere decir que todos los desempleados se dediquen al crimen organizado. Este argumento se
refuerza porque los “pobres” o desempleados no realizan especificamente crimen organizado, en
algin momento podrian cometer un delito de manera eventual; porque si observamos que el
mayor rubro de delitos lo tiene el robo ( a autos, a bancos, transportes, transeuntes, casas,
empresas) y que cometer estos delitos se necesita un alto grado de organizacion y recursos. Un
ejemplo es el siguiente: si se decide robar a un banco, primero, se deben de tener minimo tres
personas que estén bien organizadas y comunicadas; en segundo lugar se debe de contar con
minimo tres autos para escapar; tercero , el tener dos autos para escapar implica haberlos robado
antes. Asi también recordemos que en el fuero federal el mayor rubro lo tiene el narcotrafico, del

rimen organizado y al cudl se le considera un problema de seguridad nacional.

50




Tabla 12

Desempleo e incidencia delictiva en la Ciudad de México.

1990-1994. Fuero Comtn

1990 1991 1992 1993 1994 INCREMENTO
PORCENTUAL
(1990-1994)

Incidencia Delictiva 133,352 136,927 140,226 133,717 161,496 2111
Robos 43,271 40.894 44.704 41,823 54,992 27.09
Desempleo 187,689 | 180,144 | 206,460 249.332( 261,837 28.32

Fuente: Elaborado con los datos de la Encuesta Nacional de Empleo Urbano, del INEGI, asi como datos de la Procuraduria
General de Justicia del D.F.

3.-Controles y equilibrio.

No son efectivos los controles de la actuacion, eficiencia y calidad de personal operativo ya que
continuamente la linea constitucional de mando del Ministerio Publico que corresponde al
Procurador se ve interrumpida, lo cual afecta los principios de unidad e invisibilidad de la
representacion social federal. Por otra parte la Visitaduria General no cuenta con los recursos
necesarios para realizar funciones eficaces de supervision y, al mismo tiempo efectia acciones
que exceden su competencia y finalmente no existen criterios definidos para la designacién de
depositarios y/o administradores, ni para el seguimiento, supervision y control de las operaciones
de los bienes productivos asegurados.

4.- Profesionalizacion.
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e Se carece de un programa integral de profesionalizacion del Ministerio Publico, Policia
Judicial y peritos, a pesar de contar con un reglamento de carrera para los dos primeros
cuerpos;

e No se cuenta con una infraestructura adecuada para la formacion de la policia (se requiere
stand abierto de tiro, campos de entrenamiento y acondicionamiento fisico, etc.)

e No existe un adecuado sistema de investigacion de antecedentes, que sea aplicado a los
aspirantes a ingresar a las dreas de la institucion demasiado sensibles a fenémenos de la
corrupcion;

e No existe un programa adecuado de seguimiento y evaluacion de personal;

e Se carece de un servicio civil de carrera;

En 1995 existia 58 instituciones de capacitacion policial, de las cuales 17 eran para la

policia judicial y 41 para la policia preventiva (Tabla 13).
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Tabla 13

Cursos impartidos y personal capacitado en Instituciones de Formacién Policial (enero a
octubre de 1995)

Tipo de Cursos Cursos Cursos |Total de| Personal | Personal | Total de
Realizados | por Cursos | Egresado por Personal
Realiza Egresar
r

Sector Preventivo
Basico de 179 55 234 7,862 2,780 10,642
Formacion
Actualizacion 91 25 114 12,541 1,900 14,441
Especializacion 46 11 57 1,047 504 1,551
Promocion y otros 36 19 55 4,587 110 4,697
SUBTOTAL 350 110 460 26,037 5,294 31,331
Sector Judicial
Basico de 29 11 40 1,546 489 2,035
Formacion
Actualizacion 39 3 42 1,085 80 1,165
Especializacion 8 5 13 280 125 405
Promocion y otros 43 6 49 681 49 730
SUBTOTAL 119 25 144 3,592 743 4,335
TOTAL 469 135 604 29,629 6,037 35,666

Fuente : Direccidon General de Supervision de los Servicios de Proteccién Ciudadana. SEGOB

En ellas se carece de textos, planes educativos, seleccién y formacién y de programas de
mediano o alto nivel académico que se encuentren comin o minimamente articulados. No todas

las academias de policia imparten el curso bésico, ya que hasta 1994 en 5 de esas instituciones se
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suspendi6 o no se imparten (Guerrero, Campeche, Tlaxcala, Durango, Guanajuato).La duracion
del curso basico en las academias del pais muestra un promedio de 4.5 meses, que oscila entre 1
mes en Baja California y 9.5 meses en Querétaro, exceptuando el curso de 2 afios en Quintana
Roo. El promedio europeo de los cursos basicos para policias preventivos es de 21 meses, que
incluyen cursos tedricos y practicos. En paises como Alemania, Austria, Dinamarca o Finlandia
el curso es entre 32 y 36 meses™. La disparidad de criterios, tanto en la definicion como en el
perfil del policia preventivo o los objetivos académicos y estrategias pedagogicas, puede
deducirse considerando también la escolaridad minima que se requiere para ingresar al curso
basico. Sélo 17 academias establecen un minimo escolar: 12 piden secundaria, 3 piden primaria

y 2 preparatoria. Las otras instituciones en tanto, se limitan a requerir "conocimientos generales".

En cuanto al personal docente de las academias, durante 1994 hubo 606 profesores con
experiencia (127 policias, 99 militares, 380 civiles) y 40 docentes sin perfil profesional. Para
evaluar la formacion y especializacion de éstos, debe considerarse que 202 de ellos se describen
como "técnicos o empiricos con experiencia", que conocen limitadamente las necesidades y
trabajos de prevencion y del respeto y proteccion a los derechos humanos, que debieran
caracterizar las técnicas de ensefianza para la policia profesionalizada. No existe un centro
especializado en la formacion o capacitaciéon de personal docente para policias, ni registro de
estos capacitadores. El reto de la educacion en las corporaciones de seguridad publica es alto. La
mayor parte de los policias mexicanos, 223,533 (55.6 %), se encuentra en el rango escolar "sin
instruccioén, primaria incompleta y primaria completa". De ellos, 99,450 (24.7 %) estdn

comprendidos en "secundaria incompleta y secundaria completa"; y 55,342 (13.7 %) con

*® Seguridad Publica en México: Problemas, Perspectivas v Propuestas. UNAM. México. 1994.

54




preparatoria completa o incompleta, mas aquéllos con normal completa o incompleta 788 (0.19
%), y "otros tipos de escolaridad" 23,618 *' . Los bajos niveles de escolaridad entre el personal
policial en activo podrian contextualizar una serie de circunstancias que obedecen tanto a la
tradicién "policiaca", como a la carencia de una politica de alto nivel en seguridad publica. Esto
refleja la ausencia de planes y politicas bajo criterios de congruencia, sistematizacién y
continuidad para la formacidén profesional regional o nacional de los policias. Incluso, hay

suspension constante de cursos y un escaso presupuesto para el desarrollo de estas actividades.”

Para profesionalizar al personal de los cuerpos ministeriales y de sus auxiliares, durante la
administracién del Presidente Ernesto Zedillo se ha iniciado un mejoramiento de los procesos de
reclutamiento, se leccion, formacion, actualizacion y evaluacién a fin de que se cumplan los
propositos del Servicio Civil de Carrera; se intenta fomentar el respeto a los valores
institucionales y consolidar una cultura de mistica de servicio. Por lo que actualmente la
Procuraduria General de la Republica dispone de Institutos de Capacitacion y Nacional de
Ciencias Penales (INACIPE). Asi INACIPE en 1997 realizé 17 investigaciones en ciencias
juridico-penales y sobre temas de actualidad nacional. En 1998 se desarrollaron cursos de
regularizacion y de formacion inicial para agentes del Ministerio Publico, entre otros, y se
continud la imparticién de un doctorado en ciencias penales con especializacion en Ciencia
Juridico Penal, Criminologia y Criminalistica, en septiembre de 1996. Por su parte el Instituto de
Capacitacion concluyd el curso de formacion inicial de agentes de la Policia Judicial Federal, asi

como el de Peritos Técnico en Criminalisticas, y dio inicio a los de formacion inicial de agentes

*! Datos de la Direccién General de Supervision de los Servicios de Proteccion Ciudadana de la Secretaria de Gobernacion. 1994.
* Cifras de el Programa Nacional de Seguridad Publica 1995-2000, pagina 39.
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de la Policia Judicial Federal de Investigadores de Delitos Federales, y para Peritos técnicos en

Criminalistica, asi como dos de formacion de instructores®.

¥ Informe de Gobierno del Presidente Ernesto Zedillo 1997-1998; anexo estadistico ; pp. 8-9.
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Con respecto a la inversién en Seguridad Phblica (Tabla 14 Y 15) y conocer el gasto real

de cada una de las areas se acordé que la Direccion General de Control de Bienes Asegurados ,
paso a ser la Direccion General de Administracion de Bienes Asegurados; la Direccion General
de Informatica y Estadistica, pasé a convertirse en Direccion General de Informatica y
Telecomunicaciones; la unidad de Planeacion se convierte en Unidad de Seguimiento y Estudios
Administrativos. Durante el sexenio de 1989-1994, la inversion en infraestructura policial-
preventiva no considerando a las corporaciones de policia-judicial- por cada mexicano fue de
$1.00 anual* por habitante. Si esta cifra se ubica respecto a su porcentaje de participacion en el
Producto Interno Bruto del Pais, se observa que el gasto destinado a la infraestructura policial en
ese periodo represento el .008 del PIB, sin considerar el salario y gasto administrativo de las

corporaciones policiales.

** Direccion General de Supervision de los Servicio de Proteccion Ciudadana, 1994. Las cifras se refieren a inversion
publica en armamento, academia, equipo antimotines, laboratorio, radiocomunicaciones, y vehiculos, que
corresponden a la inversion federal y aportaciones estatales. Tomado de el Programa Nacional de Seguridad Publica,
pagina 12.
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Tabla 14
P.I.B. e Inversion en Seguridad Publica

Cifras en miles de pesos.
Base de precios 1980 *
PIB Inversién (**) Y%

A B A/B
1989 5,048,950 551 0.011
1990 5,276,684 480 0.009
1991 5,619,560 486 0.009
1992(***) 5,619,835 N.D. N.D.
1993 5,658,539 691 0.012
1994 5,857,478 431 .007

(*) Informacion del INEGI y de los reportes del ejercicio presupuestal de la Secretaria de Gobernacion y de los Gobiernos de los
estados.

(**) Inversion de apoyos federales asociada a recursos estatales. acordados en los Convenios de Desarrollo. No incluye otras
inversiones fuera de este mecanismo.

(***) Este afio no hubo inversion federal en la materia. No se tienen datos de inversiones {ocales.
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Tabla 15

Inversion Publica (Federacion y Estados)

en Infraestructura de Seguridad Publica (*)

1989-1994
Miles de pesos, sin deflactar

Inversién Federal Inversion Estatal Total %
Total 282,048 227.810 509,858 100
Capacitacion 23,510 16,661 40,171 8.0
Armamento 22,343 18,407 40,750 8.0
Equipo Antimotin 43,022 32,909 75,931 15
Laboratorios 4,305 3,496 7,801 1.6
Radiocomunicacion 53,675 42,971 96,646 19
Vehiculos 100,680 82,891 183,571 36
Otros 34,515 30,475 64,988 13

(*) Incluye equipamiento de instalaciones, equipo de cémputo, material didéctico, uniformes y equipo de oficina.

Fuente: Elaboracidn con base en el analisis de la inversién de recursos federales asociada a recursos estatales, en el marco de los

Convenios de Desarrollo. No contempla otras inversiones fuera de este mecanismo.

En 1995 la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico redujo el Presupuesto de 1303

millones de pesos a 1003 millones. En 1996 se asignaron 1600 millones, es decir, un 60% mayor

al de 1995 y en 1997 un presupuesto de 2400 millones de pesos, lo que significa un 50% mas al

ejercido en 1996 y un 140% mayor al de 1995.
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Existe una histérica instrumentacion de cambios y soluciones que responden a fendmenos
coyunturales, de corta duracion, bajo impacto revertidos por las inercias de la propia institucion,
generadores de una distribucion irracional de funciones, inconsistencia y discontinuidad de
programas, y el fortalecimiento de intereses ilegitimos, un cambio frecuente de titulares, lo cudl
provoca inconsistencia, discontinuidad de programas y pérdida de informacidn; existen frecuentes
reacomodos en areas estratégicas de la Procuraduria, lo que derivo en la generacion de vacios de
poder propicios para el fortalecimiento de intereses ajenos o incluso opuestos a los fines de la
institucién. Ademads de una ausencia de una politica anticriminal consolidada, racional y estable y
una carencia de diagnostico y estudios destinados a la planeacién prospectiva de largo plazo para
la Procuraduria.”

El resultado poco optimista de el diagnostico realizado por el Procurador Antonio Lozano
Gracia lo llevé a determinar la necesidades que la institucién tenia en esos aflos y que cabe
sefialar sigue teniendo y las prioridades en la organizacion integral de la Procuraduria. Por lo que
llevo a cabo un ejercicio de planeacion estratégica y objetivos de la institucion.

Los objetivos a conseguir de la “Estrategia” de accion consistieron en :

1. Disminuir el indice delictivo;

2. Abatir las impunidad;

3. Profesionalizar a los servidores publicos;
4. Modernizar la Institucion;

5. Lograr de la aceptacién de la sociedad;

6. Humanizar la institucion;

** Informe de gestion en la Procuraduria General de la Republica durante la Administracion de el Licenciado
Fernando Antonio Lozano Gracia; pp.17-21
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7. Combatir eficaz y frontalmente al narcotrafico y al crimen organizado;

8. Establecer firmemente una cultura institucional sustentada en valores éticos;
9. Combate permanente a la corrupcion;

10.Optimar la coordinacidn con instituciones nacionales e internacionales;

1. Lograr una procuracion de justicia, pronta expedita y eficaz

Con respecto al proceso de analisis institucional y la sistematizacion de la propuesta, la
subcomision acordé que la divisidn basica de funciones sustantivas, tenia que ver: con la
persecucion de los delitos; las funciones no pénales de la Procuraduria, tales como la intervencion
en controversias constitucionales y acciones de inconstitucionalidad; la representacion de la
Federacion; su intervencién en el juicio de amparo; la actividad consultiva interna; la defensa de
la institucion y la documentacion juridica; las funciones de la supervision, control y fiscalizacion;
en sus aspectos técnico-penal y administrativo; asi como la funciéon de apoyos técnicos
administrativos.

La Subcomision de Reestructuracién Administrativa reviso todas las areas de la
institucion y determiné que el elemento basico estructural fuera la delegacion estatal, donde se
llevan a cabo mas del 95% de las averiguaciones previas y de la intervenciéon de el Ministerio
Publico de la Federacion en los procesos penales del pais, en el ambito de su competencia.
Encontré que la Subprocuraduria General era la que mas intervenia en la mayoria de los
procedimientos penales, mientras que las Averiguaciones Previas y de Control de Procesos se
desempefiaban como unidades fundamentales normativas y de control, operando menos de el 5%
de dichos procedimientos penales.

Para lograr el objetivo primordial de la accion penal y persecucion de el delito, esta

Subcomision de Reestructuracién Administrativa opto por proponer dejar la responsabilidad
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integra de los procedimientos penales de el pais a tres subprocuradores, los cudles responderian
de el éxito o fracaso de cada asunto a su cargo. Al mismo tiempo propuso dividir al pais en tres
regiones, aqui cada Subprocurador contaria con un area de control de Procedimientos Penales; de
ella dependerian tres direcciones: la de Control de Procesos. La de Control de Averiguaciones
Previas y una Coordinacion de Delegaciones; encarga. das de la fiscalizacion primaria, los
controles de gestion, procedimientos, estadisticos y la consulta técnico-penal, Ninguna tendria
facultades operativas.

Con respecto al Instituto Nacional para el Combate a las Drogas se propuso: modificar sus
funciones asignandose la investigacién contra las grandes organizaciones de delincuencia
organizada, conservando las facultades de intercepcion, erradicacién de cultivos ilicitos y el
apoyo a la policia judicial federal especializada, conservando una fiscalia. Por su parte el Centro
Nacional para el Combate a la s Drogas pasaria a depender directamente de el Procurador, a fin
de que toda la informacién generada por la delincuencia organizada, ya procesada, pasara a las
unidades operativas de la institucion que lo requirieran. Considerandose a ambos 0rganos como
desconcentrados.

La Subprocuraduria de Asuntos Penales Juridicos e Internacionales, se encargaria de los
estudios de constitucionalidad, de la materia internacional (en dos vertientes: el de las relaciones
bilaterales de México con otros Estados y el de la presencia de México en los foros
internacionales multilaterales); de representaciéon en juicios; defensa juridica institucional y
documentacién juridica

La Subprocuraduria de Coordinacion General y Desarrollo tendria a su cargo la
vinculacién de el Sistema Nacional de Seguridad Publica, el intercambio con las procuradurias

estatales y el intercambio de informacion internacional. Teniendo a su cargo la
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profesionalizacidon, apoyos técnicos, apoyos criminalisticos, de informatica y coordinacion,
planeacién, operacion de la policia y representacion institucional frente a las demas entidades
publicas. La  Oficialia Mayor seguiria siendo responsables de las tres areas de apoyo tradicional:
recursos humanos, financieros y materiales de informaciéon y telecomunicaciones, y
administracion de bienes asegurados y servicios aéreos.

La delegaciones estatales tendrian una organizacién similar a las subprocuradurias de
procedimientos penales; habria en consecuencia subdelegaciones de procedimientos penales, de
policia judicial, de servicios criminalisticos y administrativa.

La Direccion General de Prevencion de el Delito y Servicios a la Comunidad, quedaria en
esta nueva etapa a cargo de el programa encaminado a crear una cultura de prevencion, en la
funcién de coadyuvante, encaminando sus acciones en tres areas: a)mensajes a la sociedad por
todos los medios de comunicacidn; b) proporcionar informacion sobre causas y consecuencias de

una conducta delictiva y ¢) relativa a la justicia social y distribucién equitativa de la riqueza.
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2.3. MODERNIZACION JURIDICA.

Para combatir la impunidad que existe dentro del sistema penal, se establecen los
siguientes puntos a resolver como preeminentes:
1. Lucha contra el narcotrafico y Crimen Organizado;
2. Abatimiento de los rezagos;
3. Agilizacion de los procedimientos penales;
4. Fortalecimiento de el Ministerio Publico Federal;
5. Profesionalizacion;
6. Dignificacion y moralizacion de la Policia Judicial Federal;
7. Fortalecimiento de los servicios periciales;
8. Fortalecimiento de los programas de supervision y vigilancia de la gestion institucional;

9. Prevencidn de el delito.

La estrategia de accion y politicas propuestas para lograr una “modernizacion” no solo de
el ambito técnico de la procuraduria sino también de su marco juridico, contempla la actuacion y
la de otros sectores del sistema de justicia penal. Esta modernizacion tiene como objetivo una
mejor imparticion de justicia y como consecuencia una mayor credibilidad de la sociedad hacia la
institucién y daria legitimidad al Estado.

Es necesario mencionar y recordar las reformas constitucionales a los articulos 21, 73, 102
apartado A y 105, de diciembre de 1994. En ellos se establecen nuevos cometidos y forma de
designacion de el Procurador General de la Republica; se le suprime la facultad de ser Consejero

Juridico del Gobierno; se contempla la creacion de el Sistema Nacional De Seguridad Publica y
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se establece el control jurisdiccional de no ejercicio de la accion penal. Asimismo, las Reformas a
la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal, suprimen para la procuraduria el caracter
de parte integrante de la administracién publica centralizada, con la finalidad de otorgarle mayor

autonomia.

2.4. REFORMAS CONSTITUCIONALES.

Las reformas a los articulos 16, 22 y 73, fraccion XXI, de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Publicada el 3 de julio de 1996, estableci6é algunas bases para la
posterior Ley Federal contra la Delincuencia Organizada, con el propdsito de precisar el marco de
actuacion del Ministerio Publico frente a dicha delincuencia.

o Art. 16. La reforma de este articulo regula la intervencion de comunicaciones privadas,
estableciendo en primer lugar que dichas comunicaciones son inviolables y , en segundo, que
su intervenciéon puede ser legalmente permitida exclusivamente por la autoridad judicial
federal, a solicitud de la autoridad federal que faculte la ley o del titular del Ministerio Publico
de una entidad federativa. Precisa, los requisitos que debe contener la solicitud, los casos en
que la autorizacion no podrd otorgarse y las consecuencias en caso de que no se cumpla con
los requisitos y limites que sefialen las leyes. El objetivo de la reforma a este articulo es
cumplir de manera eficaz la funciéon de investigar, perseguir y castigar los delitos, en

particular de la “delincuencia organizada”.
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e Art. 22. Esta reforma trata de regular un mejor aseguramiento y decomiso de bienes
pertenecientes a un miembro de una organizacion delictiva, o respecto de los cudles se
conduce como duefio, sino se acredita la legitima procedencia de dichos bienes.

e Art.73, fraccidn XXI. La disposicion que hacia referencia ala Policia Judicial, fue modificada
para dejar sdlo la mencion de “policia” que auxiliaria al Ministerio Publico en la investigacion
de los delitos.

o Art. 20. Planteada para ampliar los casos en que debe negarse la libertad provisional bajo
caucion; esto es cuando el inculpado haya sido condenado con anterioridad por un delito
calificado como grave, o cuando la libertad de el inculpado represente un riesgo para el
ofendido o para la sociedad, por su conducta precedente o para las circunstancias y
caracteristicas del delito cometido, segun los elementos que el Ministerios Publico aporto al
juez.

e Art.105, fracciones [ y II, Se faculta a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en primer
lugar para conocer las controversias constitucionales y en segundo lugar, las acciones de
inconstitucionalidad. El objetivo primordial de la primera es estudiar la constitucionalidad de
actos o disposiciones generales, ya sean entidades, poderes u érganos estatales; las segundas se
ocupan de los planteamientos de constitucionalidad de una norma general. La reforma intenta
perfeccionar los mecanismos juridicos para proteger la supremacia constitucional, consolidar
el sistema federal y garantizar la division de poderes. El Procurador debe emitir su opinion
ante la Corte sobre la constitucionalidad de los actos o normas generales; puede opinar
respecto de el fondo de la demanda de controversia, sobre los recursos ¢ incidentes que se
presenten durante el tramite de la misma o dar seguimiento en Ia totalidad del tramite a las

controversias que conozca la Corte. Por otro lado, esta facultado para promover accidén de
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inconstitucionalidad en contra de leyes federales, estatales, del Distrito Federal y tratados

Internacionales.?

2.5. LEY FEDERAL CONTRA LA DELINCUENCIA ORGANIZADA.

La delincuencia organizada es la mas preocupante de las expresiones del delito, ya que
opera con grupos ordenados, jerarquizados, con estructuras, equipadas, modernizadas y
disciplinadas, sometidos a las rigidas.

“Esta delincuencia no tiene limites fronterizos; el proceso delictivo donde se inscribe,
tiene origenes y efectos transnacionales; se ha convertido en uno de los problemas mas graves de
la comunidad mundial, que solamente podra combatirse globalmente sin intervencionismos, pero
con firme cooperacion conjuint6a. Es también un complejo sistema econdmico clandestino con
ingresos que sobrepasa el Producto Interno Bruto de algunas naciones y cuya disimulacién
(lavado de dinero) provoca otro tipo de problemas nocivos.””

* Justificacion: Esta ley al igual que la reforma constitucional obedecid a la necesidad de
responder en forma agil, oportuna y contundente al fenémeno de la delincuencia organizada, asi
como de consolidar ¢l Estado de Derecho. Ante la ineficacia de los métodos tradicionales para

hacer frente incluso a la delincuencia convencional o comun, surgié la necesidad de adoptar

estrategias politico criminales mucho mas funcionales, sobre todo cuando nos encontramos frente

% Art 102, apartado A; en relacién con el 103, fracciones I y II, de la Constitucién Federal; en el articulo 4°., fraccion 11, de la
Ley Organica de la Procuraduria General de la Repiblica; asi como en la Ley Reglamentaria de la fracciones [ y I1 del art. 105
constitucional.

*? Programa Nacional de Seguridad Publica 1995-2000; pagina 25.
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a un fenomeno delictivo de naturaleza transnacional, ademas de presentar mayor organizacion y
violencia en sus actividades y una mayor eficiencia frente a los medios de control estatal”.*®
Rasgos Caracteristicos de la Ley: contiene tanto aspectos sustantivos o materiales como de
caracter procedimental. Entre los aspectos sustantivos se precisa el objeto de la Ley; se define lo
que es delincuencia organizada; se determinan los delitos que pueden realizarse en forma
organizada, entre los que destacan: terrorismo, narcotrafico, trafico de armas, de indocumentados,
de dérganos y secuestro, asalto en vias de comunicacion y robo organizado con violencia entre
otros; se establece una graduacion de la penalidad tomando en cuenta si se tienen o no funciones
de administracion, direccion o supervision, y se amplian los plazos para la prescripcion. Se estima
que durante 1994 el narcotrafico que opera en M¢xico alcanzé ingresos alrededor de 30,000
millones de délares”. El secuestro ha tenido un gran impacto social debido a su gravedad
atentatoria y violencia, en 1995 sumaron 548 conocido -no todos denunciados- en el territorio
nacional.

Al secuestro se le considera como una modalidad del crimen organizado, en la actualidad
se ha convertido en uno de los negocios mds redituables del crimen organizado. Las empresas
criminales que se dedican al secuestro han desarrollado altos grados de organizacién, porque
cuentan con las personas suficientes para llevarlo a cabo (mas de tres , sin limite); tienen varios
refugios, cuentan con autos robados y sobre todo con una victima a la cual le asignan un alto
precio por su vida. Los beneficios de este tipo de delito se acrecientan porque los familiares de la
victima no lo denuncian porque teman que esta pierda la vida; no se tiene idea de donde se

encuentre el refugio; la entrega de “botin” siempre se exige que la realice una sola persona; no

** Informe de gestion en la Procuraduria General de la Republica durante la Administracion de el Licenciado
Fernando Antonio Lozano Gracia
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existe mucha posibilidad de que e tenga un contacto directo con la policia, que incluso la victima
los reconozcea o familiares. Todo lo que hace esta empresa es condicionar la vida del secuestrado,

para llevarse cuantiosas sumas de dinero.

Secuestros
ESTADO SECUESTROS
Aguascalientes 6
Baja California 14
Baja California Sur 2
Campeche 7
Coahuila 8
Colima 14
Chiapas. 70
Chihuahua i1
Distrito Federal 56
Durango 5
Guanajuato 6
Guerrero 92
Hidalgo 6
Jalisco 21
México, Edo. 23
Michoacan 33
Morelos 32
Nayarit 18
Nuevo Ledn 4
Oaxaca 16
Puebla 13
Querétaro 5
Quintana Roo 0
San Luis Potosi 2
Sinaloa 23
Sonora 14
Tabasco 25
Tamaulipas 7
Tlaxcala 1
Veracruz 9
Yucatan 3
Zacatecas 1
TOTAL 548

* Enero - Diciembre de 1995

Fuente: Direccién General de Supervision de los Servicios de Proteccion Ciudadana.

* Foro de Consulta Popular sobre el Combate al Narcotrafico. México, 1995
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Si el secuestro actualmente minimiza costos y maximiza sus ganancias, el crimen
organizado invierte en €él, siguiendo esta l6gico tenemos que para 1999 el asalto a bancos ha
dejado de ser un negocio para éste. Primeramente porque las instituciones bancarias, con el
mismo afdn de “minimizar costos e incrementar sus ganancias” han implementado una politica de
autoproteccion al incrementar su nimero de sucursales por las ciudades. Esto se realiza con el
objetivo de tener una cantidad menor de dinero en cada sucursal, por lo que el criminal cuando lo
asalta no se lleva mas que una cantidad muy pequefia , en comparacion a afios anteriores en lo
que se concentraba grandes cantidades en una sola central. El criminal arriesga demasiado al
asaltar un banco, porque tiene que organizarse con otras personas, robar por lo menos dos autos
para cometer el delito y un mayor riesgo de ser aprendido durante o después del hecho. En la
actualidad robar a un banco ya no es negocio para los criminales, debido los grandes riesgos y
costos que represénta. En 1995 resaltan los delitos de asaltos a los bancos; las diez entidades
federativas con mayor numero de estos crimenes registraron en total 2,303 contra 3,456 asaltos

que se verificaron en toda la republica durante el periodo de 1981 a 1995.

Una de las disfunciones en el modelo tradicional es ausencia de coordinacion entre los
sistemas de seguridad publica y los de procuracion e imparticion de justicia, se encuentra en los
delitos contra la salud. Entre 1989 y mediados de 1995 se detuvieron a 110,420 personas

involucradas o indicadas por este tipo de faltas al Cédigo Penal *

. De ellas, un elevado porcentaje
no fue procesado y por tanto no ingresd a los reclusorios. No obstante, las acciones de

procuracioén e imparticién de justicia guardaron en este tema una efectiva correlacién entre

** Informe de gestion en la Procuraduria General de la Repiiblica durante la Administracion de el Licenciado
Fernando Antonio Lozano Gracia
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ambas, pues la mayor parte de las personas consignadas ante las autoridades judiciales y a
quienes se dictd una resolucion de sujecion a proceso, fueron debidamente sentenciadas. Entre
1990 y 1994 se registraron procesos en contra de 46,077 presuntos narcotraficantes y se
sentenciaron a 48,254. El dato del mayor nimero de sentencias se puede explicar porque en un

lapso determinado se resuelven las causas iniciadas afios atras.

Las diez entidades federativas con mayor nimero de asaltos bancarios

1981-1995
ESTADO 81 |8 (83|84 |8 | 8 |87 |8 |8 |9 {91 929394 ] 95 |SUMA
Jalisco 40 | 35 (18 |29 | 15 | 14 |25 [ 22|30 ]34 56|33 ] 11t [|23]35 420
Distrito Federal 18 | 34 | 34 |17 |35 (46 | 45 | 62|20 | 6 7 101 8 | 25| 21 408
Meéxico, Edo. 22 |19 | 19 124 132 (19 15| 141} 13 1 7 128127 (15115 270
Sinaloa 12 129 1253531136 }32 ] 111 2 3 3 0 7 8 245
Puebla 18 [ 45 |31 |12 (21 (17 ;19 121 | 10| 5 4 8 7 7 13 238
Michoacan 10| 7 9 7 1512 8 | 28123 123 (26|12 ]15] 9 12 216
Guanajuato 2 2 5 16 | 14 | 31 § |23 (1t t12110]14{107] 9 12 179
Veracruz 14 (19113131013 8 6 6 8 7 7 | 2 2 129
Chiapas 3 15 8 5 3 9 12 6 9 11 7 8 3 4 2 105
Nayarit 6 It o 6 |10 ] 9 6 121 3 9 1210 0 8 1 93
Total por Entidades 145 (216|182 | 164 | 186 | 206 | 178 | 205 | 136 | 111 |{ 139 | 123 | 82 | 109 | 121 | 2,303
Total Nacional 220 | 340|272 | 218 [ 258 | 290 | 256 | 272 | 207 | 163 | 215 | 194 | 141 | 214 | 196 | 3,456

Datos al 30 de Junio de 1995

Fuente: SEPROBAN
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Presuntos responsables procesados por delitos contra la salud.

ENTIDAD 1990 1991 1992 1993 1994 TOTAL
Aguascalientes 43 44 56 230 105 478
Baja California 521 628 827 776 953 3705
Baja California Sur 118 74 90 135 131 548
Campeche 98 61 85 106 122 472
Coahuila 336 265 239 304 330 1474
Colima 86 74 97 110 154 521
Chiapas 213 138 101 167 129 748
Chihuahua 414 501 546 381 490 2332
Distrito Federal 804 594 503 495 225 2621
Durango 349 229 161 280 300 1319
Guanajuato 202 129 180 130 102 743
Guerrero 227 250 146 204 207 1034
Hidalgo 35 24 11 37 19 126
Jalisco 1104 795 1026 885 1009 4819
Meéxico, Edo. 275 214 145 126 133 893
Michoacan 277 291 487 537 561 2153
Morelos 131 107 146 149 129 662
Nayarit 285 182 336 257 166 1226
Nuevo Ledn 494 277 399 468 346 1984
Oaxaca 431 286 268 254 340 1579
Puebla 135 124 97 122 92 570
Querétaro 83 25 43 71 29 253
Quintana Roo 178 136 112 120 88 634
San Luis Potosi 232 193 230 296 211 1162
Sinaloa 408 295 531 845 816 2895
Sonora 740 649 798 824 552 3563
Tabasco 352 120 147 229 247 1095
Tamaulipas 973 527 535 733 563 3331
Tlaxcala 22 10 18 8 4 62
Veracruz 467 266 307 371 336 1747
Yucatan 55 35 47 104 77 338
Zacatecas 290 141 116 68 113 730
No especificados 2 4 4 1 3 14
Extranjeros 85 43 69 14 35 246
Total 12455 9742 10897 11830 11113 46077

Fuente: Cuaderno de Estadisticas Judiciales. INEGI.
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Los procedimientos Penales que destacan son: arraigo domiciliario, que puede ampliarse
hasta 90 dias; estricta confidencialidad de las actuaciones; remision parcial de la pena, por
colaboracion eficiente con la justicia por parte de los miembros de la delincuencia organizada;
colaboracion o denuncia andnima, siempre y cudndo se verifique por otros medios de prueba
previstos por la ley; proteccion a testigos y reserva de identidad; proteccion a investigados,
jueces, victimas, entre otros infiltracion de agentes o investigacion encubierta; intervencién de
comunicaciones privadas, bajo una serie de requisitos y limites, precisando el destino que debe
darsele a los resultados de dicha intervencion.

Se creo una unidad especializada para el combate a la delincuencia organizada, integrada
por agentes del Ministerio Publico Federal y Peritos, la cual cuenta con un cuerpo técnico de
control. La ley, ademas, cancela los beneficios penitenciarios a los miembros o colaboradores de

la delincuencia organizada.

2.6. LEY ORGANICA DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA
REPUBLICA

Los principales elementos innovadores de esta ley son, la conformacion de tres
subprocuradurias que se responsabilizan de la atencion de el procedimiento penal de manera
integral; se regula el servicio civil de carrera del Ministerio Piblico de la Federacion; se establece
un esquema de atencion por criterio geografico; se intenta fortalecer los sistemas de inspeccion y
vigilancia y simplificar los procedimientos para la aplicacion de sanciones; se crea un esquema de
asignacion de responsabilidades a érganos colegiados; se regula la participacion de el Sistema
Nacional de Seguridad Publica; se instrumenta un division de funciones sustantivas en

persecucion de los delitos, juicio de amparo; constitucionalidad; supervisién y control técnico
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penal; de las adjetivas, relativas a los apoyos técnicos y administrativos; se norma un sistema de
control administrativo y, por Ultimo se otorga una atenciéon mayor a las tarea de prevencion del

delito y servicios a la comunidad.

2.7. REFORMAS AL CODIGO PENAL.

Las reformas al Cdédigo Penal obedecieron a la necesidad de regular dentro de los delitos
contra la salud, los precursores quimicos y otros elementos, como estrategia politico criminal
frente al problema de el narcotrafico. Su objetivo es regular el delito llamado “lavado de dinero”
sacandolo de el Cddigo Fiscal de la Federacion, suprimiendo el requisito de la querella para
posibilitar ofrecerle al Ministerio Publico la posibilidad de investigarlo y perseguirlo cuando
determine particularmente su vinculacion con la delincuencia organizada, requiriendo la denuncia
previa por parte de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, sélo para el caso en que para
dicho lavado de dinero se utilicen servicios de instituciones que integran el sistema financiero.
Trata también lo relativo a la privacion ilegal de la libertad y otras garantias, como los delitos de
el “secuestro” y otros delitos contra la libertad de las personas y el orden familiar.

Otra reforma promulgada el 13 de mayo de 1996 al Codigo Penal tiene por objeto
sancionar mds severamente los delitos graves y la reincidencia en conductas delictivas
perseguibles de oficio, asi como limitar los beneficios de la sustitucion de la pena. Destaca el
nuevo tratamiento del delito continuado, de los sustantivos penales y el incremento de la

penalidad de la tentativa punible, en delitos considerados como graves.
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2.8. REFORMAS AL CODIGO FEDERAL DE PROCEDIMIENTOS
PENALES.

Se norma lo relativo a la informacion sobre el sistema bancario y financiero, derivada de
su prevision en la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada; y de formacion fiscal,
mediante la unidad de la Secretaria de Haciendo y Crédito Publico que determine su titular.

Ademas se prevén criterios para la comprobacion de los elementos del tipo de delitos

relacionados con la industria petrolera y de energia eléctrica.

2.9. COORDINACION NACIONAL EN MATERIA DE PROCURACION DE
JUSTICIA.

El 12 de diciembre de 1995 entro en vigor la Ley General que establece las Bases de
Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica. Esta ley establece las bases de
coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica: Consejo Nacional de Seguridad
Publica; Conferencias de prevencion y Readaptacion Social; de Procuracion de Justicia, y de

Participacion Municipal; asi como consejos locales y regionales de coordinacion.
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2.10. COOPERACION INTERNACIONAL.

La PGR ha intentado reactivar una estrecha colaboracion con la Cancilleria, con
ministerios, secretarias e instituciones de Estados extranjeros, para establecer un clima de
cooperacion y entendimiento para el cumplimiento de las funciones dentro de el dmbito
internacional con respecto a sus dos niveles: el delas relaciones bilaterales de México con otros
Estados y en foros multilaterales.

Relaciones Bilaterales. Especialmente con Estados Unidos de América, Canadd, Espafia,

Inglaterra, Francia, Italia, Suiza y numerosas naciones iberoamericanas, como Guatemala, Costa

Rica, Colombia, Argentina, Pera, Uruguay, Bolivia y Cuba. Con estos paises se trato de negociar

y firmar acuerdos relativos a ayuda juridica mutua, a la extradicion internacional, al intercambio

de reos, al tratamiento de la delincuencia organizada; de vehiculos robados, y especialmente al

coordinacion y cooperacidon en la lucha contra el nércotréﬁco.

e Se intenta conformar un clima de cooperacion y colaboracién entre Estados Unidos de
Norteamérica y México; ejemplos de ello son: los procesos de extradiciéon/deportacion de
MARIO Ruiz Massieu; la aprehension y expulsion del pais de Juan Garcia Abrego quien ha
sido sentenciado por las autoridades de los Estados Unidos de Ameérica a once cadenas
perpetuas; la ayuda juridica que se obtuvo para lograr que funcionarios de el Citibank en
Nueva York declaran en relacion con el caso de Raul Salinas de Gortari.

e Establecimiento de grupo bilaterales especializados en la frontera, para el intercambio de

informacién de sensible en materia de narcotrafico y, el establecimiento del Grupo de

Contacto de Alto Nivel.
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e La PGR aplica el convenio bilateral por el cual se dispone compartir los bienes decomisados

en la lucha contra el narcotrafico.

2.11. ESTRATEGIA DE COMBATE AL NARCOTRAFICO.

Hemos mencionado ya que el reordenamiento geopolitico y el constante intercambio de
recursos, productos y bienes realizada de una manera tan rapida y no imaginada, provoca
entre las naciones compartir problemas en comun. No solo se debe hablar de wuna
internacionalizacién o globalizacion de el capital, de lo cultural, de lo social o politico, sino
también de una transnacionalizacién de el crimen.

La transnacionalizacion de el crimen es uno de los mayores problemas a los que se tiene
que enfrentar el modelo mundial. La delincuencia organizada produce y comercia con
extraordinario éxito bienes y servicios no tolerados por las normas. Este caracter ilicito de los
negocios y por el otro la escasez en los productos; asi, el precio del bien comerciado por la
delincuencia organizada se incrementa en forma desproporcionada y las ganancias aun mas.

“Empresas criminales que segin estimaciones de la Fuerza de Accion Financiera,
constituida a iniciativa de los jefes de Estado o de Gobierno del Grupo de los Siete y el Presidente
de la Comision Europea en 1989, hacia finales de la década pasada acumulaban anualmente 122
mil millones de délares por la venta de cocaina, heroina y marihuana; de los cuéles
aproximadamente el 70%, es decir, 85 mil millones, se encontraban disponibles para su lavado e
inversioén. Vale hacer notar que dichos 122 mil millones, son una cantidad mayor al Producto

Nacional Bruto de 155 de las 207 economia del mundo. En suma empresas criminales con
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enorme poder, capaces de amenazar la soberania y la seguridad nacional, regional, hemisférica e
internacional.’"”

La comunidad internacional se enfrenta a un fendémeno de enorme impacto, ubicando al
problema con prioridad indiscutible, cuando su influencia generada por el poderio econéomico de
la delincuencia organizada y su mayor expresion, el narcotréfico, incide de diversas formas en la
economias de libre mercado de el planeta. El narcotrafico se proyecta como un poder ilegitimo
cuya fortaleza le permite incluso cuestionar al poder legitimamente constituido, operando mas
alla de fronteras econdmicas, ideologicas o politicas de los regimenes y sistemas democraticos.

Es capaz de integrar a los paises productores y a los distribuidores en una red de
interdependencia. Los llamados patrones de trafico demuestran que la droga circula por el mundo
como cualquier otro producto sujeto a las reglas de el mercado. Se trata de la llamada
mundializacion de la droga, por ejemplo: el negocio de la cocaina comienza en la region Andina
y se propaga hacia el norte a través del resto del continente por el Caribe, América Central y
México, hasta llegar a sus principales destinos en Norteamérica y Europa. Por otro lado, la
llamada “Ruta Balcanica” se ha transformado en una amplia red terrestre a través de la cuadl se
trafica heroina, comenzando en Afganistan y Pakistan, circulando por la Republica Islamica de
Turquia, Serbia, Bosnia, Croacia, Rumania, para de ahi ser consumida en la comunidad de
Estados Independientes, paises de Asia Central y toda Europa.

Los productores, distribuidores y traficantes de narcéticos ilicitos se organizan en
una escala mundial, colocan e intervienen utilidades ilegales en centros financieros que ofrecen
encubrimiento y atractivos rendimientos sobre la inversion a través de el lavado de dinero. En

1996, el presidente de la Fuerza de Accién Financiera, Fernando Carpentier, informé que el

bidem.
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lavado de dinero mundial de dinero obtenido por los grupos de criminalidad organizada
dedicados al trdfico de armas y drogas, lenocinio, robo de vehiculos, estafas, defraudaciones y
otros delitos financieros, podria ascender anualmente a 500 mil millones de dolares. Este monto
significa tener los recursos necesarios para establecer su organizacion y una perfecta eficiente
movilizacion sin limitaciones fiscales, reglamentarias o legales como las impuestas por una
actividad comercial legal. La respuesta internacional contra el lavado de dinero se resumen en la
Convencion de las Naciones Unidas contra el Trafico Ilegal de Estupefacientes y Substancia
Psicotrépicas de 1988; la Convencion del el Consejo Europeo sobre lavado, Investigacidn,
Decomiso y Aseguramiento de los Ingresos generados por Actividades Delictivas en 1990 y el
Programa Global de Accién adoptado por la Naciones Unidas el mismo afio; sobresalen dos
Conferencias Internacionales celebradas en Italia en 1994 y las recomendaciones directrices de la
Fuerza de Accidén Financiera.

Puso en marcha el Programa Nacional para el Control de Drogas, con la participacion de
11 secretarias de Estado, la Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal y la General de
la Republica. Este programa tiene la premisa de que en lugar dedicar la mayor parte de sus
recursos a controlar el abasto y aplicar la ley, los gobiernos podrian concentrarse en la reduccion
de la demanda de drogas por medio de la prevencion y programas de tratamiento, es decir,
educacion, rehabilitacién y ayuda. El sustento basico es lograr una cooperacion integral en la
prevencion y control de la demanda, en la prevencion y control de la oferta, y en la cooperacidon
internacional. Asi entonces:

¢ Enfrentar la demanda corresponde a las secretarias de Educacion Publica, de Salud, y a

la Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal y la Procuraduria General de la

Republica:
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eLuchar contra la oferta es responsabilidad de las secretarias de Desarrollo Social, Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, y Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural.

oEn el combate al Narcotrafico son corresponsables las secretarias de Gobernacion, la
Defensa Nacional, Marina, Hacienda y Crédito Publico, Comunicaciones y Transportes y la
PGR.”

La PGR dentro de su marco de reestructuracion establecié una estrategia integral en el
combate a la delincuencia organizada, sobre dos lineas de accidn: especializacion de las unidades
internas dedicadas directamente a esta materia y disefio de el nuevo marco juridico mexicano

contra la delincuencia organizada.

Instituto Nacional para el Combate a las Drogas (INACIPE).

o En 1996 de los 42 supuestos sistemas administrativos establecidos (control de armas, 6rdenes
de aprehension, control de inventarios, control de personal, etc.) sélo 14 operaban. No existia
un adecuado control de inventarios de el equipo existente.

e Se reactivd el Programa de Denuncia Ciudadana, con la participacion de la Policia Judicial
Antidrogas (PJFA).

o Para dar seguimiento al Plan Nacional de Combate a las Drogas se instala un grupo
interdisciplinario en 1996, formados por miembros de la Secretaria de la Defensa, Secretaria
de Marina, Secretaria de Relaciones Exteriores, y de la Procuraduria Fiscal de la Federacion,
el CISEN, La PGR y el INCD, quienes constituian el Grupo de Coordinacién para el Combate
a las Drogas (GCD), cuya tarea fundamental era la de observar los avances de los 14 puntos

fundamentales, acordados en el Gabinete de Seguridad Nacional (GSN).
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¢ Se instalaron tres instrumentos principales:
a) El grupo de Contacto de Alto Nivel, conformado por autoridades norteamericanas y
mexicanas, con siete principales lineas de accion:
1. La elaboraciéon de un diagndstico conjunto y compartido de la droga en México
(produccién y trafico; consumo y adicciones);
2. El analisis y consecuencias del trafico de armas, como un elemento motor intimamente
vinculado con el narcotrafico;
3. Estudio de las organizaciones criminales para conocer su comportamiento, composicion,
estructura e intercambio de informacion privilegiadas;
4. Erradicacion de cultivos;
5. Intercepcidn aérea, maritima y terrestre;
6. Precursores quimicos y,
7. Lavado de dinero.
b) El Programa Operativo Anual (POA) ,de la PGR que daba el marco de referencia
administrativa y de recursos presupuestados para operar los objetivos propuestos.
¢) La Evaluacién de los 14 puntos que el Gabinete de Seguridad Nacional (GSN),

determinandose como detonantes en la lucha contra el narcotrafico.

2 Ibidem.
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III CAPITULO.
3.1. LA SEGURIDAD PUBLICA EN EL PLAN NACIONAL DE
DESARROLLO
1995-2000

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos sefiala en su art. 21 que:
“La seguridad Publica es una funcion a cargo de la Federacion, el Distrito Federal, los Estados y
los Mﬁnicipios, en las respectivas competencias que esta Constitucion sefiala. La actuacion de las
instituciones policiales se regira por los principios de legalidad, eficiencia, profesionalismo y
honradez. La Federacion, el Distrito Federal, los Estados y los Municipios se coordinaran, en los

términos que la ley sefiale, para establecer un Sistema Nacional de Seguridad Publica”.

Este objetivo primordial se retoma en la Ley General que Establece las Bases de

Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica, que dispone como objetivos:

“Salvaguardar la integridad y derechos de las personas, asi como preservar las libertades,
el orden y la paz publicos. Estos fines se alcanzaran mediante la prevencion, persecucion y
sancion de las infracciones y delitos, asi como 1 la reinsercion social del delincuente y del menor
infractor, a través de las autoridades competentes. El Estado combatira las causas que ocasionan
la comision de delitos y conductas antisociales, al desarrollar politicas, programas y acciones que

fomenten en la sociedad valores culturales y civicos, induzcan el respeto a la legalidad™.
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El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 recogié en la consulta popular’ las

aportaciones de la sociedad, definiéndose los objetivos de :

“Crear las condiciones legales, administrativas y de comportamiento €tico de los cuerpos
policiales que aseguren a los individuos la debida proteccién de su integridad fisica y patrimonial
y un ambiente propicio para su desarrollo, Esto explica no solo emprender un esfuerzo sin
precedentes en materia de prevencion del delito, sino una reestructuracion a fondo del sistema de
seguridad publica, de manera que la sociedad encuentre una respuesta profesional, honesta y

expedita a sus demandas de seguridad publica.”

“Crear las condiciones que permitan al Estado combatir de manera frontal y mas eficiente la
delincuencia organizada, con una mayor y mejor Profesionalizacion de los cuerpos de seguridad
publica; una mayor cooperacion entre las tres ordenes de gobierno y con otros paises, y una
amplia revision del marco legal y las disposiciones penales aplicables a este tipo de

delincuencia”,

Uno de los apartados del PND 1995-2000%, se denomina “Por un Estado de Derecho y un
Pais con Leyes”. En él se menciona que todos debemos contribuir al desarrollo y fortalecimiento

del Estado de Derecho, ya que es la unica via por la cudl podremos encontrar formas para una

** La consulta popular para integrar el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, en el cas¢ de la seguridad publica
permitio la celebracion de Foros de Consulta Regional, en los cudles se abordaron los temas de la Seguridad Publica
como derecho de los habitantes; el Sistema de Seguridad Publica, Profesionalizacion de los cuerpos policiales
preventivos: Revalorizacidn y dignificacion del policia, Sistema Nacional de informacion policial; y préstamo de
servicios de Seguridad Publica por judiciales. Citado de el ** Programa Nacional de Seguridad Publica 1995-2000;
pag. 3.




convivencia social y armonia y un pleno desarrollo nacional. El diagnostico expresado en
este PND, reconoce que subsisten rezagos, vicios y carencias en materia de seguridad publica. Se
expresa también, que los actos de corrupcion, de abuso de seguridad y de mas desempeiio de los
miembros de corporaciones policiacas, han sembrado una alto grado desconfianza con respecto a
los servidores publicos y de impunidad para los criminales. Este instrumento de planeacion sefiala
los siguientes problemas: primero, la falta de mecanismos eficaces de coordinacion policial entre
los drganos de los tres niveles de gobierno, el Federal, el Estatal y el Municipal; segundo, la
libertad con la cudl el crimen organizado se moviliza, es decir, para €l no existen fronteras;
tercero no existian Planes y Programas de Capacitacion y Actualizaciéon con respecto a la
Seguridad Publica; cuarto, se sefiala una falta de objetivos relacionados con una real y efectiva
Profesionalizacion de los cuerpos de seguridad publica frente a una delincuencia creciente y cada
vez mas sofisticada; y quinto prevalece la inexistencia de una planeacion adecuada y coordinada
que permitiera reducir el atraso en la politicas de seguridad puablica y cree las condiciones para

contar con nuevo Sistema Nacional de Informacion sobre Seguridad Publica.

Objetivos del Plan Nacional de Desarrollo en Materia de Seguridad Publica.

El PND propone los siguientes objetivos para alcanzar el Estado de Derecho pleno que
permita la convivencia social en un marco de armonia, gobernabilidad y desarrollo, es decir, se
reconoce que una crisis en materia de seguridad publica con respecto al crimen organizado crea

ingobernabilidad y falta de legitimidad para el sistema politico hacia el interior y exterior:

** Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarrollo, México, 1995, pag. 177
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Crear las condiciones legales e institucionales y de comportamiento ético de los cuerpos
policiales, que aseguren la debida proteccion de la integridad fisica y el patrimonio de los
particulares;

Crear las condiciones que permitan al Estado combatir de manera mas eficaz a la delincuencia
organizada;

Lograr que los érganos responsables de la procuracién de justicia se conviertan en auténticos
vigilantes de la legalidad y de la persecucion de los delitos;

Buscar que el manejo de los recursos destinados a la seguridad publica se ejerzan y utilicen
con transparencia, y los catos de corrupcion sean sancionados oportunamente; y

Promover un mejor acceso de los indigenas a las instituciones de procuracion e imparticion de

justicia, tomando en cuenta su identidad cultural y sus condiciones especificas; entre otros;

Estrategias y Lineas de Accion.

Para afrontar la problematica planteada, el PND propone un conjunto sistematizado de

estrategias y lineas de accidn, con base en las cudles se pretende avanzar en el que hacer comun

que es salvaguardar el orden y la paz publicos:

e Se dispone la creacion de un Sistema Nacional de Seguridad Publica, dirigido por un Consejo

Nacional, que coordine y articule politicas y acciones en la materia, entre los tres ordenes de

gobierno;

e Promover la firma de convenios de colaboracion entre el Gobierno Federal, y los Estados y

Municipios, asi como la suscripcion de programas de financiamiento conjunto para la

inversion en materia de seguridad publica;
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Se propone la creacion de un centro Nacional de Formacion Policial con planteles distribuidos
regionalmente para impartir cursos de capacitacion, especializacién y los que sean dirigidos
para los mandos;

Se crea un Sistema Nacional de Informacion Policial que pueda ser consultado por las tres
ordenes de gobierno que contenga registros de delincuentes, de bandas, de modos de operar y
tipo de armamento de las organizaciones delictivas;

Se propuso en este PND la expedicion de la Ley Federal de Lucha contra la Delincuencia
Organizada, que posibilitara un combate eficaz de bandas delictivas;

El establecimiento de un medio de impugnacidn contra resoluciones del Ministerio Publico
que declaren el no ejercicio de la accion penal;

Enfatizar la prevencién de delitos; promover campaifias en los medios de comunicacion e
incorporar una mayor participacion comunitaria en las tareas de seguridad publica; y

Buscar mecanismos legales y administrativos que ayuden a la reparacion del dafios a las

victimas del delito.
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3.2.SISTEMA NACIONAL DE SEGURIDAD PUBLICA.

El sistema Nacional de Seguridad Publica, es un Organo Desconcentrado de la Secretaria

de Gobernacion que entre sus atribuciones cuenta con la que el Articulo 27 fraccion XXVII de la
Ley Organica de la Administracién Publica Federal , que dispone:
“Conducir y poner en ejecucion las politicas y programas del Gobierno Federal en materia de
Proteccion Ciudadana y coordinar, en los términos de la ley respectiva, el ejercicio de las
atribuciones del Ejecutivo Federal que corresponde en esta materia, en relacion cono los Estados,
el Distrito Federal y los municipios™.

El fundamento juridico del Sistema Nacional estd previsto en las modificaciones a los
articulos 21°. y 73°. Fraccién XXIII de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
del 31 de diciembre de1994, asi como del PND 1995-2000 que disponen que los tres 6rdenes de
gobierno deberdn coordinarse para establecer y permitir que funcione el Sistema Nacional de
Seguridad Publica (SNSP). El SNSP define las acciones y objetivos de la seguridad publica; los
elementos que lo integran; las materias que son objeto de coordinacién; los instrumentos que la
ley contempla; las instancias de coordinacion; las formas legales para tomas decisiones y los
mecanismos que regulan y propician la participacion de la sociedad.

Con estos antecedentes y fundamentos se establece la Ley General que Establece las
Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica, del 11 de diciembre de
1995, la cudl con tiene disposiciones de orden publico, interés social y de observancia general en

todo el Territorio Nacional, y en la que se establece que el SNSP se integra con las instancia
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instrumento, politicas, servicios y acciones que prevé la propia ley, con el objeto de cumplir los

fines de la seguridad publica (ver esquema):
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3.3. LEY GENERAL QUE ESTABLECE LAS BASES DE
COORDINACION DEL SISTEMA NACIONAL DE SEGURIDAD
PUBLICA®

Define en su art. 2°. A la seguridad publica como “.. la funcién a cargo del Estado
que tienen como fines salvaguardar la integridad y derechos de las personas, asi como
preservar las libertades, el orden y la paz publicos”, con lo que expresa que a las Fuerzas
Armadas no sélo se les confia la seguridad exterior e interior de la nacidn, sino también la
seguridad publica. Esta ley refleja una preocupacion por la inseguridad publica, sobre todo

por aquella que es producto del crimen organizado.

Periédico Reforma, Ciudad de México, 4 de enero de 1998.

En el art. 3°. de la Ley General que léstablece las Bases de Coordinacion del
Sistema Nacional de Seguridad Piblica, dispone conceptualmente que “la Seguridad
Publica es una funcidn a cargo del Estado que tiene como fines salvaguardar la integridad
y derechos de las personas, asi como preservar las libertades, el orden y la paz publicos”.
En su art. 4°. establece que cuando las disposiciones que integra comprendan materias y
acciones que incidan en diversos ambitos de la competencia de la Federacion, de los

Estados, el Distrito Federal y de los municipios, dichas acciones se llevaran a cabo previa

** Publicada en el Diario Oficial de la Federacion, el 11 de diciembre de 1995.
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firma de convenios generales o especificos entre las partes que componen al SNSP. Como
se ve se intenta otorgar especial relevancia a los instrumentos concretos de coordinacion
institucional. El parrafo 5° del art. 21 Constitucional, en a Ley general se produce la
expresion de los principios de los que habra de regirse las actuacion de las instituciones
policiales que son los de legalidad, eficiencia, profesionalismo y honradez.

Entre otras disposiciones de la ley establece que la Federacion, los Estados y los
municipios colaborardn a fin de integrar los instrumentos de Informacion del Sistema
Nacional, a efecto de crear y mantener actualizadas las Bases de datos sobre Seguridad
Publica. El art. 9°. establece el mandato legal para las autoridades competentes de la
Federacion, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios, quienes deberan coordinarse
para seguir los lineamientos establecidos en dicha ley y propuestos por el PND 1995-2000,
actualizar las bases de datos del SNSP y elaborar propuestas para conformar el Programa
Nacional de Seguridad Publica. El art., 10 de este cuerpo legal, enlista las materias que
seran objeto de la coordinacidn entre las partes que integran el Sistema:

eProcedimientos de formacidn, normas de ingreso, permanencia, promocion y retiro
de las instituciones policiales;

eSistemas disciplinarios, al igual que los estimulos y recompensas;

ePropuesta y modernizacion tecnologica de las Instituciones de Seguridad Publica;

ePropuestas para el destino de recursos (humanos, econdémicos; materiales y de
equipo)para la Seguridad Publica, incluyendo los programas de financiamiento y conjunto;

eSuministro , intercambio y procesamiento de todo tipo de informacion relacionada
directamente con la Seguridad Publica;

eRealizacion de las acciones conjuntas que prevé el art. 5. de la ley;
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eRegulacion y control de los servicios privados de seguridad y otros servicios
auxiliares;

eParticipacion de la comunidad e impulso de la cultura de prevencion e infracciones
y delitos;

El art. 11 dispone que las acciones de coordinacion, el establecimiento de politicas y
lineamientos que se propongan, deberan impulsarse mediante la firma de convenios, o con
base en los acuerdos y resoluciones que se tomen en el Consejo Nacional de Seguridad

Publica y en las demas instancias de coordinacion.
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e Realizar programas de cooperacion internacional sobre Seguridad Publica, de
acuerdo con las entidades y dependencias competentes;

e Elaborar propuestas de reforma de codigos, leyes y reglamento en materia de
Seguridad Publica; y

e [os demads que sean necesarios para poder cumplir los objetivos de la ley.

Al Secretario de Gobernacidon en su calidad de Presidente del CNSP, le corresponde
proponer y someter a la aprobacion del Consejo , la persona que se vaya a desempefar
como Secretario Ejecutivo del Sistema, éste cuenta con importantes facultades de para
alcanzar los objetivos ya sefialados del SNSP, ejercer las administracion de los recursos e
instrumentos relativos y dirigir la estructura de apoyo, las cudles estan contenidas en el art.
17 de la ley sefialada.

De esta manera el Secretariado Ejecutivo del SNSP, se integra por el ya
mencionado Secretario Ejecutivo quien es titular, ademas de contar con el apoyo de
diversas dreas operativas como lo son:

e Direccion General de Planeacion; le corresponde participar en el disefio de los
mecanismos fiscales y presupuestales destinados a promover una mayor
inversion federal, estatal y municipal en el rubro de la seguridad publica. Ademas
de elaborar propuestas con las lineas generales de politicas y estrategias de
seguridad publica, para los tres niveles de gobierno, a fin de apoyar ¢l desarrollo
y la evaluacién de una politica nacional integrada y coordinada.

e Direccion General del Sistema Nacional de Informacion; le corresponde al

Secretario Ejecutivo del SNSP.
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e Direccion General de Coordinacién con Instancias del SNSP, se encarga de
operar esquemas de coordinacion y apoyo a los Consejos regionales, Locales,
Municipales, Conferencias y Comisiones que participan en el Sistema; ademas,
tiene la funcion de apoyar al Secretario Ejecutivo del SNSP en la ejecucion y el
seguimiento de los Acuerdos y Resoluciones tomados en el Consejo Nacional de
Seguridad Publica, relacionados con las instancias de coordinaciéon del las
entidades federativas, el Distrito Federal y los Municipios.

e Direccion General de la Academia Nacional de Seguridad Publica, tiene como
objetivo el promover la realizacion de cursos de capacitacion y actualizacion para
agentes del Ministerio Publico, Policias Judiciales, Peritos auxiliares de aquellos,
Policias preventivos y elementos de seguridad y custodia en Centros
Penitenciarios; en igual sentido es el area responsable de impulsar la
Profesionalizacién de los cuerpos policiales, a través del establecimiento civil de
carrera.

e Direccion General Adjunta de Asuntos Juridicos y Normatividad, le corresponde
participar en la elaboracion y andlisis de proyectos, decretos, acuerdos de
coordinacién, convenios ., bases de colaboracién y demas instrumentos juridicos
necesarios para la efectiva coordinacién del SNSP; también se encarga de realizar
estudios y andlisis conducentes a promover la homologacion y actualizacion
normativa de codigos, leyes y reglamento inscritos en el marco de la seguridad
publica.

e Direccion de Administracion,
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Con la presentacion aplicacion efectiva de esta estructura se pretende descentralizar
la lucha contra el crimen organizado y la impunidad, de tal manera que se den respuestas
especificas para problemas especificos con respecto al tipo, forma y modo de crimen que
presenta cada Estado, es decir, queda como un Organo Administrativo Desconcentrado de
la Secretaria de Gobernacion que entre sus atribuciones cuenta con la que establece el art.

27 fraccion XXVIII de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal que dispone:

“Conducir y poner en ejecucion las politicas y programas de Gobierno Federal en
materia de Proteccion Ciudadana y coordinar, en los términos de la Ley respectiva, el
ejercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal que corresponde en esta materia, en

relacion cono los Estados, el Distrito Federal y los municipios™.

“Cabe destacar que el proposito de integrar de esta forma el Secretariado Ejecutivo,
no es para convertirlo en una pesada instancia burocratica, sino por el contrario se pretende
que actué con una estructura minima, pero que al mismo tiempo pueda ser agil y funcional,

a fin de cumplir con los objetivos de la coordinacién en materia de Seguridad Publica™

Al Secretario Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, le corresponde
por mandato de ley, el coordinar y administrar el Sistema de Informaciéon Nacional sobre

Seguridad Publica, a través del cudl se encarga de la integracién , operacion y permanente

* Carpeta informativa. Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, No. I, Octubre de
1997. pag. 13
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actualizacion de cinco importantes archivos o bases de datos que recaban informacion de
todo el pais y en todos los niveles de gobierno de la siguiente forma:

e Registro Nacional del Personal de Seguridad Publica,

e Registro Nacional de Armamento y Equipo,

e Estadistica de Seguridad Publica;

e Base de Datos sobre Normatividad y Sistemas Integrados de Informacion.

La ley prevé la integracion de un Registro Nacional que concentre la informacion
sobre los particulares que presten servicios privados de seguridad, asi como de su personal
y equipamiento.

El Concepto de Seguridad Publica dentro de la Ley, comprende todas aquellas
actividades encaminadas a prevenir y disminuir las infracciones y delitos, asi como las
acciones que realizan el Ministerio Publico y sus auxiliares: la policia judicial y/o
ministerial y los peritos, a través de la procuracion de justicia; los tribunales encargados de
la administracién de justicia y las autoridades administrativas responsables de la
readaptacion social del delincuente y de los menores infractores; al igual que la labor de la
corporaciones encargadas de proteger las instalaciones y servicios estratégicos del pais y, en
general todas las que realicen directa o indirectamente las dependencias y entidades de los
diversos poderes, siempre que contribuyan a los fines de  Seguridad Publica de la Nacion.

La estructura del Sistema de Seguridad Publica se integra por un Secretario
Ejecutivo, quien es titular, ademas de contar con las siguientes areas operativas:

1. Direccion General de Planeacion. Conforme a la estructura organica le corresponde
participar en el disefio de los mecanismos fiscales y presupuestales destinados a

promover una mayor inversion federal, estatal y municipal en el rubro de la seguridad
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publica. Asi como elaborar propuestas con las lineas generales de politicas y estrategias
de seguridad publica, para los tres niveles de gobierno a fin de apoyar el desarrollo y
evaluacion de una politica Nacional integrada y coordinada.

2. Direccion General de Coordinacion de Instancias. Se encarga de operar esquemas de
coordinacion y apoyo a los Consejos Regionales, Locales y Municipales, Conferencias
y Comisiones que participan en el Sistema; ademds tiene la funcion de apoyar al
Secretario Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica relacionados con las
instancias de coordinacion de las entidades federativas, el Distrito Federal y los
municipios.

3. Direccion General de la Academia Nacional de Seguridad Publica. Tiene como objetivo
el promover la realizacion de los cursos de capacitacion y actualizacion para agentes del
Ministerio Publico, Policias Judiciales, Peritos auxiliares de aquellos, Policias
Preventivos y elementos de seguridad y custodia en Centros Penitenciarios; en igual
sentido, el area responsable de impulsar la Profesionalizacion de los cuerpos policiales,
a través del establecimiento del servicio civil de carrera.

4. Direccion General del Sistema de Informacion Nacional sobre Seguridad Publica. Le
corresponde coordinar y administrar el Sistema de Informacion Nacional sobre
Seguridad Publica, a través del cudl se integra y opera permanentemente la
actualizacion de cinco importante archivos o bases de datos que recaban informacion de
todo el pais y en todos los niveles de gobierno, sistematizados de la siguiente forma:

e Registro Nacional de Seguridad Publica.

e Registro de armamento y equipo.

e Estadistica de Seguridad Publica.
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e Base Nacional de Datos de Apoyo a la Procuracién de Justicia.

e Base de Datos sobre Normatividad y Sistemas Integrados de Informacion.

La ley ademas prevé ,la integracion de un Registro Nacional que concentre la
informacioén sobre los particulares que presten servicios privados de seguridad, asi como
de su personal y equipamiento.

5. Direccién General Adjunta de Asuntos Juridicos y Normatividad. Le corresponde
participar en la elaboracién y andlisis de proyectos, decretos, acuerdos de coordinacion,
convenios, bases de colaboraciéon y demas instrumentos juridicos necesarios para la
efectiva coordinacion el Sistema Nacional, se encarga también de realizar los estudios y
andlisis conducentes a promover la homologacion y actualizaciéon normativa de
codigos, leyes y reglamentos inscritos en el marco de la seguridad publica.

6. Direccion de Administracion.
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3.5. CONSEJOS LOCALES DE SEGURIDAD PUBLICA.

La descentralizacidn de las funciones y acciones es materia de politicas piblicas con
respecto a seguridad publica, es el objetivo del PND y establecido en el SNSP. Por lo que
también la Ley que Establece las Bases Generales de Coordinaciéon del SNSP plantea el
establecimiento de instancias locales, regionales y municipales de coordinacién que ,
organizadas siguiendo la linea y similaridad con las del orden nacional, atiendan a la
solucién de asuntos y problemas que afectan a determinadas regiones con caracteristicas
especificas. Por lo que esta Ley prevé el funcionamiento de Consejos Locales de Seguridad
Publica, que son los irganos colegiados responsables de la coordinacion, supervision y
evaluacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica en los treinta y un Estados y el
Distrito Federal, que cuentan con las funciones relativas para hacer posible la coordinacién

y los fines de la seguridad publica en el ambito de la federacion.

El art. 20 de la Ley General que establece las Bases de Coordinacion, sefiala que los

Consejos Locales de Seguridad Publica deben integrarse de “manera similar al Consejo

Nacional”, de tal forma que asi resulta su posicion:

e [El secretario General de Gobierno o el funcionario que tenga la responsabilidad de

Gobierno, en las tareas de prevencion y readaptacion social, quienes lo presidiran;
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e Lo Presidentes Municipales de los Municipios que sean cabecera de los distritos,
partidos o de marcaciones judiciales en la entidad,. En el caso del Distrito Federal,
también deben participar los dieciséis Delegados Politicos;

e El Procurador que tenga a su cargo la Seguridad publica, en el dambito local;

e Los Delegados Estatales u homoélogos adscritos en la entidad federativa que

corresponde:

1. La Secretaria de la Defensa;
2. La Secretaria de marina (en su caso);
3. La Procuraduria General de la Republica; y

4. La Secretaria de Comunicaciones y Transportes,

e Los funcionarios que por razén de sus atribuciones, tengan que ver con los fines de
Seguridad Publica; y
o FEl Secretario Ejecutivo del Consejo Local de Seguridad Publica, quien es el principal

promotor de su funcionamiento.

Es necesario que para que los Consejos Locales de Seguridad Publica (CLSP)
sesiones validamente concurran cuando menos las dos terceras partes de sus integrantes.

Los Acuerdos y Resoluciones que en su seno se adopten, tienen que tomarse por la mayoria

de votos de los presentes.
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3.6. CONSEJOS REGIONALES.

Constituyen una importante instancia de coordinacién del SNSP; pueden ser
Consejos Regionales Interestatales o Consejos Regionales Intermunicipales. Se integran
con:

e L os Secretarios Generales de Gobierno;

e Los Presidentes de los Municipios que sean la cabecera de distritos; partidos o
demarcaciones judiciales en las entidades que participen;

o Los funcionarios de cada entidad coordinada que tengan a su cargo la funcion publica de
la prevencion y la readaptacion social;

e Los funcionarios piiblicos que tengan a su cargo la responsabilidad de dirigir y coordinar
la seguridad publica preventiva; y

e Un Secretario Ejecutivo conjunto, compuesto con los Secretarios de las Entidades

Federativas que participen.
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3.7. LOS CONSEJOS INTERMUNICIPALES.

e Los Presidentes de los Ayuntamientos en los distintos Municipios que lo conformen,
quienes lo presidiran de manera alternada;

e Los funcionarios que designen el Secretario General de Gobierno y que sean
responsables de la prevencion y la readaptacion social;

e Los agentes del Ministerio Publico con jurisdiccion en los Municipios coordinados y
cuando son varios, la Procuraduria General de Justicia del Estado designara a un
representante;

e Los funcionarios responsables de la seguridad publica preventiva de los municipios que
participen; y

e Un Secretario Ejecutivo conjunto, integrado con los Secretarios Ejecutivos de los
municipios participantes.

El propésito de instalar los Consejos Locales y Regionales es posibilitar que una
instancia colegiada pueda analizar, supervisar y evaluar las politicas de combate a la
delincuencia y crimen organizado que requieren de una participacion organizada, ordenada
y coordinada. [Esta descentralizacion permite que cuando los integrantes de crimen
organizado cometan ilicitos en un municipios determinado y vayan a refugiarse en otro, ya
sea en la misma entidad federativa o en otra diferente, esta coordinacion permita eficaz
prevencion y persecucion de los delitos. Estas instancias ademas deben velarse mutuamente
con respecto al desempefio de los miembros de las corporaciones policiacas y que sus

conductas se apeguen a los principios Constitucionales de legalidad, eficiencia,



profesionalismo y honradez. Lo anterior les permitird proponer, proveer € iniciar una
autentica Profesionalizacion de los cuerpos de seguridad publica en el ambito de sus
deberes.

Con respecto al D.F., éste cuenta con una Ley de Seguridad Publica’ que ordena
la creacion y el funcionamiento de los Comités Delegacionales de Seguridad Publica, donde
se destaca la participacion d ella sociedad, de los representantes populares, vecinales y de

toda la comunidad en su conjunto.

3.8. COMITES DE CONSULTA Y PARTICIPACION
CIUDADANA.

El art. 8°. De la Ley General que Establece las Bases de Coordinacion del SNSP
establece y da pauta a una participacion activa de la comunidad en coordinacion con la
instancias del SNSP, de tal manera que las autoridades establezcan mecanismos eficaces
para que la sociedad participe en la planeacion y supervision de la seguridad publica. De
acuerdo al art.50°. estos tiene facultades para:

eConocer y opinar sobre politicas de seguridad piblica;

eSugerir medidas especificas y acciones concretas para mejorar esta funcion;

eRealizar labores de seguimiento de los Programas y los Acuerdos;

eProponer reconocimientos por méritos o estimulos para los miembros de las
Instituciones Policiales;

ePresentar quejas o denuncias sobre irregularidades;

*7 Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 19 de julio de 1993, pp. 30-52.
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eAuxiliar a las autoridades competentes en el ejercicio de su tareas y participar en
las actividades que no sean confidenciales o pongan en riesgo el buen desempefio en la

funcion de seguridad publica.

“Para la integracion y funcionamiento de estos Comités, los Consejos de
Coordinacidon deberan convocar a los sectores sociales de la comunidad, invitando a las
personas mas representativas e interesadas en participar en favor de los fines de seguridad
pablica. Para su funcionamiento los Comités habran de elegir antes sus miembros
integrantes, a una Mesa Directiva, la que contara con un Presidente, un Secretario relator y
el nimero de Vocales que se juzgue necesarios para la operacion y para el funcionamiento

de esa instancia colegiada™®.

3.9. SISTEMA DE INFORMACION NACIONAL SOBRE SEGURIDAD
PUBLICA.

En la actualidad la informacién juega un papel decisivo en la toma de decisiones
para lograr un fin determinado. El fin de el crimen organizado es evadir la aplicacion de la
justicia y por lo tanto lograr la impunidad, para el Estado es lograr la obtencion de los
mejores intereses y necesidades de la sociedad. Los avances tecnoldgicos permiten acopiar,
ordenar, sistematizar, procesar y difundir en pequefios espacios fisicos y a velocidades
virtuales, inmensos volumenes de informacion que estén a la venta y disposicion de todo
aquel con el que cuente recursos econdmicos necesarios para su obtencion, tal es el caso del

crimen organizado. Reconociendo la importancia de la informacion la Ley General que
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Establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica, incorpora
un capitulo denominado Sistema Nacional sobre Seguridad Puablica, en el que se establecen
las bases para la formacion, actualizacion y uso de diversos instrumento de informacion
orientados a permitir un mejor control del universo personal y equipamiento con que
cuentan las fuerzas de seguridad asi como los individuos y grupos que constituyan o puedan
representar un peligro real o potencial para la sociedad. La funcionalidad de este sistema
tiene sus bases en la capacidad de intercambiar con agilidad y certeza, la informacién con la
que cuenta cada instancia en cada entidad federativa, municipio o localidad, tanto para la
persecucidn como prevencion de los hechos delictivos. Es evidente que los avances
tecnologicos llegan a todos los espacios de la sociedad, como tal ha llegado a la cuna del
crimen organizado, incluso antes de que llegara al Estado, es decir, éste se adecud a los
tiempos y espacios adelantado al Estado en términos de organizacion y coordinacién. El
crimen organizado no so6lo tuvo las bases de su desarrollo en las estructuras del Estado, sino
que copio su organizacion y crecid paralelo a éste e incluso sobrepasandolo. Posee gran
poder econdmico que utiliza eficazmente para perpetrar exitosamente sus ilicitos. Por lo
que un objetivo primordial del Estado es no quedar rezagado con respecto a la modernidad
y tecnologia con la que se cuenta en la actualidad, esta le es atil al permitirle crear sus
propios instrumentos para enfrentar a la delincuencia, y para mantener a una sociedad bien
informada, alerta y a la defensiva. El Sistema Nacional sobre Seguridad Publica tiene por
objeto normar el uso y aprovechamiento de la informacién, mediante procedimientos de

recepciodn, captura, procesamiento, intercambio, actualizacidn, consulta y sistematizacion de

*® Carpeta Informativa, del SNSP, No. 1, Octubre de Ibidem; pag.18
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los datos que se registren dentro del SNSP a partir de la conformacion de un Registro

Nacional de Informacion a partir de la conformacién de los siguientes archivos:

1. Registro Nacional de Personal de Seguridad Publica; este registro contendrd la
informacion relacionada con el armamento y equipo que utilizan las
instituciones de seguridad publica, es decir, de armas, municiones, licencias colectivas,
armas decomisadas, parque vehicular, equipo de radio y comunicacion, equipo de
laboratorio, equipo antimotin y equipo especializado. Los miembros del Ejército y de la
armada quedan exceptuados de este registro, por estar sujetos a leyes y reglamento
especificos. También los particulares, personas fisicas o morales que se dediquen a la
prestacion de su servicios privados de seguridad y empresas privadas que cuenten con
personal de seguridad, deberan proporcionar al Sistema Nacional de Informacion sobre
Seguridad Publica en términos del art. 54 de la Ley que Establece las Bases Generales
del SNSP los datos necesarios para el registro de su personal y equipo.

2. Registro Nacional de Armamento y Equipo; Contienen la informacion generada en la
estadistica, analisis o cartografia en materia de seguridad publica relacionada con el
registro y actualizacién de:

o Estadisticas Generales sobre Seguridad Publica a nivel Nacional, Regional, Estatal y
Municipal;

e Incidencia Delictiva y Formas de Operacion;

e Identificacion de Organizaciones Criminales y de riesgo potencial;

e Eficacia y Eficiencia de la procuracion de justicia; y

e Cartografia Nacional y Local.
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3. Informacién Estadistica de Seguridad Publica; Se integra con la informacion de
averiguaciones previa, ordenes de aprehension y detencion, vehiculos y bienes robados,
probables personas responsables de delitos, indiciados, procesados y sentenciados.
modus operandi de la delincuencia, tipos de armamento, bienes y vehiculos utilizados
en la realizacion de actos delictivos, de acuerdo con los art. 41 y 42 de la ley General de
la Materia.

Para tales efectos se establece la coordinacidn con las siguientes instituciones:

e Poder Judicial Federal;

e Poderes Judiciales de las entidades federativas ;

e Procuradurias generales de Justicia de los Estados y del Distrito Federal;

o Corporaciones preventivas del ambito, Federal, Estatal y Municipal;

e Centros de Readaptacion Social y de Tratamiento del menor Infractor; y

e Las Instituciones Federales y Locales que se integren en SNSP, en los términos dela
Ley que la establece y los convenios que suscriba para tal efecto. Y para dar un mejor
servicio a la poblacion (art,47 y 48 de la ley que establece las Bases del SNSP) también
se establece una coordinacion con;

e Empresa e instituciones de servicios telefonicos homologos de comunicacion;

¢ Instituciones o dependencias del Sistema Nacional de Proteccion Civil;

o Las instituciones de educacion, de salud, de proteccion civil, de preservacién ambiental
o de otro tipo, del ambito publico, privado o social, nacionales o extranjeras, que se
integren al SNSP.

4.- Normatividad y Servicios Integrales de Informacién; Relne y concentra la

informacién y Normatividad relacionada con la concertacién y participacion de la
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comunidad, comunicacién social y, en general, toda la informaciéon que incida en la
seguridad publica. Concentra los diversos instrumento juridicos que regulan la seguridad
publica en el ambito Federal, Estatal y Municipal, asi como de otras naciones, el material
bibliografico y hemerografico sobre la materia en medios de difusién nacionales y
extranjeros; participacion de la comunidad, actas, convenios y acuerdos de los Consejos de

Coordinacion y Conferencias del Sistema Nacional.

3.10. CONFERENCIAS NACIONALES.

De acuerdo con el art. 13 de la Ley de la materia, ordena que para el conocimiento
de las distintas materias de la presente ley, el SNSP cuente con el apoyo de tres instancias

colegiadas, auxiliares para sus fines; estas son:

1. Conferencia Nacional de Procuracién de Justicia; se integra con la participacién del
Procurador General de Justicia de la Republica el del Distrito Federal y los 31
Procuradores Generales de Justicia de los Estados, con la finalidad de unir esfuerzos,
lograr los objetivos establecidos en el SNSP en el ambito Federal, Estatal y Municipal,
intercambiar experiencias y coordinar estrategias para combatir al CO que no respeta
fronteras y que aumenta significativamente.

2. Conferencia de Prevencion y Readaptacion Social; Se constituye con los servidores
publicos de las Secretarias Generales de Gobierno de los 31 Estados y del Distrito

Federal, los funcionarios responsables de coordinar los Reclusorios Preventivos y las
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Penitenciarias; expertos, representantes de instituciones académicas y de investigacion; y
por parte de la Secretaria de Gobernacion, el C. Secretario del Ramo, en su calidad de
Presidente del Consejo Nacional de Seguridad Publica, el C. Subsecretario de Proteccion
Civil y de prevencion y Readaptacion Social, el C. Secretario Ejecutivo del SNSP, los
CC. Directores Generales de Prevencion y Readaptacion Social, y de Prevencién y
Tratamiento a Menores.

3. Conferencia de Participacién Municipal; el art. 115 de la Constitucién de los Estados
Unidos Mexicanos establece que “los Estados adoptardn, para su régimen interior, la
Jorma de gobierno republicano, representativo y popular, teniendo como base su
division territorial y de su organizacion politica y administrativa el Municipio Libre...” .
La Ley General que Establece las Bases de Coordinacion del SNSP considera a esta
conferencia , como un 6rgano auxiliar y a la vez como una instancia de coordinacion.
Mediante la conformacién y el desarrollo de los trabajos de esta Conferencia, se pretende
conciliar el principio de la libertad municipal con los de la cooperacion y coordinacion

interinstitucional, a fin de conducir de manera firme y articulada las politicas de

prevencion del delito y de combate a la delincuencia.

“Durante la 1°. Reunion del Consejo Nacional de Seguridad Publica, celebrada el 7 de
Marzo de 1996, se aprobo6 el “Acuerdo mediante el cudl se emite la Convocatoria para la
Instalacion de las Conferencias de Prevencion y Readaptacion Social, de Procuracion de

Justicia y de Participacion Municipal del SNSP”, que explica que :
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e Que con la participacioén de los municipios del pais, se podran implementar las politicas
y estrategias que permitan la vision de conjunto de las comunidades del pais, desde la
diversidad demografica y cultural de las regiones donde éstas se ubican, conduciendo
hacia un mejor conocimiento e interpretacion de la realidad nacional en el contexto
especifico de la seguridad publica;

e Que los municipios como parte integrante del SNSP deben participar acorde a sus
atribuciones constitucionales y legales en la materia, y que para ello la ley establece
varios mecanismos juridicos y les asigna sus respectivos espacios, &mbitos juridicos y
politicos.*®”

Ademas de que los Gobernadores de los Estados deben por si mismos o por
conducto de los presidentes de los Consejos Locales de Coordinacion de cada Entidad
Federativa a los Municipios sobre las propuestas y procedimientos que debe tomar en
cuenta el Consejo Nacional de Seguridad Publica, de tal manera que se concilie el principio

de Libertad Municipal establecido en nuestra Constitucién con los de cooperacion y

coordinacion.
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3.11. PROGRAMA NACIONAL DE SEGURIDAD PUBLICA.

Objetivo General.

El PNSP se reconoce a si mismo como “un compromiso del Gobierno de la
Republica transformar a fondo y de manera estructural el desempefio de las instituciones de
seguridad publica que ha provocado la injusticia e inseguridad que a todos nos agravia™.
Para lograr este objetivo la administracion del presidente Zedillo sometié a consideracion
del H. Congreso de la Unién una serie de iniciativas de reformas constitucionales que
sentaran y crearan las bases de un verdadero cambio “estructural” dentro de los sistemas de
justicia y de seguridad publica en general. Se reconoce que existen verdaderos ineficiencias
que afectan la imparticion y procuracion de justicia, es decir, se reconoce que existe un
grave problema de impunidad creado por las mismas estructuras de su sistema.

Las estructuras del sistema de justicia estdn contaminadas por el crimen y se ha
demostrado que provocan un grave problema de impunidad, que ponen en riesgo la
seguridad de su sociedad. Este en un problema que el Estado tiene que atacar porque pone
en duda la legitimidad de su gobierno y en consecuencia el imperio del orden y la paz,
dado que el crimen cada dia se manifiesta con una mayor violencia porque el criminal no
teme ser castigado. El Estado es anterior a la sociedad, porque sin Estado no hay sociedad.
La sociedad solo existe bajo el Estado, porque esta solo se conforma bajo lo que se la ha

llamado contrato social en donde el Estado garantiza la seguridad de la segunda si y solo si

* Ibidem, pag. 30
“ Programa Nacional de Seguridad Publica 1995-2000; pag. VII.
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existe una organizacion y coordinacion, es decir, se deben respetar las leyes y reglas que se
le han conferido, para que persista el orden.

El orden se obtiene sélo si existe una coordinacion en las estructuras del sistema de
justicia, es decir solo a través de la organizacion se obtiene a este. El objetivo del
PNSP es devolver el orden a la sociedad, a través de la reorganizacion funcional del sistema
de justicia. Este programa prevé la participacion de la Federacion, los Estados, el Distrito
Federal y los Municipios, se constituye en una guia de trabajo coordinado para las
decisiones prioritarias e inmediatas que se realizaran por todas las instituciones de
seguridad publica e instancias de3 coordinacién en todo el territorio nacional, en un
profundo afan de ejercicio federalista y por lo tanto descentralizador , como respuesta del
Gobierno de la Republica a la demanda de la sociedad por un servicio publico de seguridad

altamente confiable y profesional.*!

ESTRATEGIAS GENERALES.

e Definir y promover la ejecucion de una verdadera politica nacional, que entienda a la
seguridad publica como una funcién del Estado, cuyos propdsitos recoge el objetivo
general de este Programa.

e Concebir a este programa y los fines generales del SNSP, como instrumentos juridicos y
operativos que aporten condiciones para la renovacion del Federalismo y la reforma

politica del Estado Mexicano.

1 4'Ibidem; pag. VII.
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e Aplicar de manera coherente y sistematizada el conjunto de instrumentos y acciones de
las autoridades que tienen atribucion directa o indirecta en la materia.

e Determinar politicas, programas locales y regionales, para establecer nuevas relaciones
que fomenten en a sociedad valores culturales y civicos que induzcan una actitud de
respeto a la legalidad, derechos humanos y aseguren la coherencia de acciones
emprendidas.

e Utilizar la coordinacién como instrumento medular para las ejecuciones de las acciones
de seguridad publica.

e Vigilar que la actuacion de las instituciones policiales se rija por la legalidad, eficiencia,
profesionalismo y honradez.

La demanda social que existe con respecto a la seguridad publica, provoca una
respuesta en el Programa Nacional de Seguridad Publica. Este programa parte
primeramente de reconocer la situacion de crisis de la imparticion de justicia al realizar un
diagnostico del estado actual en el que se encuentra el sistema de seguridad publica. A
partir de reconocer los errores, obstaculos y problemas existentes, seflala en segundo lugar
los objetivos a primordiales y las estrategias y lineas de accion que utilizara para
conseguirlos. Los que se refieren a la disciplina presupuestal y al uso disciplinado, eficiente
y transparente de los recursos asignados tienen un lugar preponderante y son parte
fundamental en las estrategias y lineas de accidén propuestas en este Programa. Se observa
también la responsabilidad de todas las instituciones y dependencias que ejecutaran varias
de estas propuestas en el ambito de su competencia y responsabilidad institucional,

seflalados ya en el SNSP. Los objetivos especificos y las estrategias se dividen en su
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ejecucion en corto, mediano y largo plazo, esto nos indica que no se estan tomando medidas

y respuestas coyunturales sino que se prevé un problemas estructural y profundo:

1. Marco Juridico:

o Objetivo: se debe de aplicar en forma estricta los principios establecidos por la reforma
al art. 21 Constitucional y su Ley reglamentaria como instrumento de coordinacion entre
los tres ordenes de gobierno,

e [Estrategia: plantear una revision integral que procure analogar las disposiciones legales
federales y locales, para crear un moderno marco juridico, a partir del cudl se
fundamentan politicas y acciones del SNSP.

2.Cobertura Policial:

o Objetivo: Establecer indices de cobertura policial para racionalizar la planeacion y
operacidn de las instituciones policiales preventivas del pais.

e FEstrategia: Fijar criterios generales para precisar con categoria de politicas prioritarias
en los programas de gobierno federal, estatales y municipales, la suficiencia de recursos
presupuestales dirigidos a la seguridad preventiva, congruente con las férmulas de
cobertura que proponga el SNSP.

3. Infraestructura para la Seguridad Piblica:

e Objetivo: Fortalecer el presupuesto destinado a la infraestructura y equipamiento
requerido por las instituciones de seguridad publica, para el mejor desempefio de sus
funciones.

e FEsirategia: Establecer criterio y alternativas de financiamiento conjunto con la
participacion de la Federacion, Estados, Distrito Federal y Municipios, que permita

apoyar el gasto destinado a la seguridad publica.
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4.

4

Incidencia Delictiva:

Objetivo: Abatir los indices delictivos y conductas antijuridicas punibles, a partir del
estudio de sus causas y efectos, tipos y ubicacion del fenémeno delictivo, enfatizando
la lucha contra el crimen organizado.

Estrategia: Ampliar la cobertura policial preventiva y vincularse, a través de mejoras
en su capacitacién, adiestramiento y desempefio, ala Profesionalizacion de las

acciones de procuracion de justicia.

Condiciones y Riesgos Laborales:

Objetivos: Elevar y dignificar la calidad de vida y condiciones de trabajo de los
miembros de las instituciones policiales, mediante la instalacion de un régimen
laboral que contemple percepciones justas y prestaciones sociales acordes al grado de
riesgo de los policias.

Estrategias: Establecer los criterios que precisen los procedimientos y reglas de
ingreso, servicio, permanencia, promocion y retiro de los miembros de las
instituciones policiales.

Capacitacion:

Objetivo: Instrumentar la carrera policial, obligatoria y permanente, a través del
servicio nacional de apoyo para la formacién de los integrantes de las instituciones

policiales, a fin de que se desempefien con legalidad, eficiencia, profesionalismo y

honradez.
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e Estrategia: Constituir la Academia Nacional de Seguridad Publica, como el
instrumento que disefie y desarrolle los elementos de la formacion en todos sus
niveles de los miembros de las instituciones policiales.:

7. Ministerio Piblico y policia Judicial:

o Objetivo: Lograr niveles de eficiencia y desempefio profesional del Ministerio
Publico y de la policia judicial, para que su actuacion signifique ala procuracion de
justicia como la principal accion del Estado que promueva la aplicacion justa de la
ley.

e Estrategia: Elevar la Profesionalizacion y dignificacion del Ministerio Publico, de los
miembros de la policia judicial y servicios periciales; modernizar los sistemas y
métodos de investigacion para la comprobacion de los hechos delictivos y la
responsabilidad de los iniciados.

8. Administracion de Justicia:

o Objetivo: Lograr los vinculos de comunicacién y cooperacién entre el SNSP y el
Poder Judicial, tanto federal como de las entidades federativas. para que, en
reciprocidad, se contribuya al logro de los fines de la seguridad publica.

o FEstrategia: Establecer la relacion permanente entre los consejos de coordinacion que
integren el SNSP y los respectivos organos del Poder Judicial, para promover la
vinculacién de acciones y programas de la administracion de justicia y los objetivos
planteados en este Programa.

9. Prevencién y Readaptacién Social:
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o Objetivo: Prevenir la comision de conductas infractoras y delictivas, y propiciar la
reincorporacion a la vida social y productiva de los adultos y menores privados de su
libertad por resolucion judicial.

e Estrategia: Revisar y en su caso, reformar sistemas y métodos en el tratamiento
penitenciario y de internacién, asi como promover las actividades productivas de los
recluidos y otras que fomenten las tareas educativas, culturales y deportivas para la
reinsercion social.

10. Servicios Privados de Seguridad:

e Objetivo: Ampliar el servicio policial preventivo a través de la regulacion debida de los
servicios privados de seguridad, para alcanzar una mayor cobertura en beneficio de la
poblacidon que se sirve de ellos.

e Estrategia: Regular la participacion de los particulares que presten servicios privados
de seguridad, mediante la elaboracién del marco juridico que permita la existencia legal
de estas tareas, acordes a los propdsitos, normas y objetivos de la seguridad publica.

11. Participacién Ciudadana:

& Objetivo: Alcanzar una nueva cultura en materia de seguridad publica entre las
autoridades e instituciones del SNSP y la ciudadania, para que su participacion activa,
sistematica y continua se rija por objetivos especificos, estrategias claras y acciones
concretas en ambitos reciprocamente coadyuvantes con los fines de la Ley en la materia
y este programa.

& Estrategia. Disefiar y promover programas de prevencion del delito que propicien la

integracion y operacion de los organismos que impulsen la participacion y consulta de la

sociedad.
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Las politicas, estrategias y acciones propuestas por este programa contienen un
método de seguimiento y evaluacion permanente, que proviene de las reformas
constitucionales en la materia, del la Ley General que Establece las Bases del SNSP y del
SNSP; que intentan establecer una coordinacion constante entre las diversas instancias para
verificar su puntual cumplimiento, detectar desviaciones e insuficiencias y permitir una

ejecucion programatica y sistematica.

“las acciones de este programa son competencia de las diferentes autoridades que
conforman las instancias de coordinacion, lo cual implica la oportunidad de generar los
instrumento e indicadores de gestion necesarios para coordinar la evaluacion sistematica de
su ejecucidn, a través de la dinamica de las lineas de trabajo empresas nacionales toda la

estructura del SNSP.#*”
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3.12. PROGRAMA DE PROCURACION DE JUSTICIA PARA EL
DISTRITO FEDERAL.

Sigue los lineamientos de la Ley General que Establece las Bases Generales del

SNSP, y establece como prioridad, dado su diagnostico, los siguientes a seguir:

e Legalidad, es decir, que los servidores publicos se apeguen a las normas
juridicas;

o Profesionalizacion, crear un cultura de servicio entre los encargados de procurar
justicia, en un combate a la impunidad. Esto se cristaliza en el Servicio Civil de
Carrera para Agentes del Ministerio Publico, Policia Judicial y Peritos de la
Procuraduria;

e Especializacion, por unidades especializadas, que permitan la investigacion e
integracion de averiguaciones previas y seguimiento de procedimientos penales
para determinados delitos;

& Modernizacion, comprende la actualizacion de equipos, sistemas y métodos de
trabajo  que permitan una investigacién cientifica y especializada de las
conductas delictivas, una persecucion eficaz, una mas agil administracion y

operacion de la Procuraduria en los general.

1bidem; pp. 87




3.13. PROGRAMA PARA UN NUEVO FEDERALISMO 1995-2000.

La informacion sobre el estado de la seguridad publica permite conocer la situacion
de los fendmenos del crimen organizado y delincuencia comun, que permita prever su
impacto en el dmbito nacional, regional y local, partiendo de un mismo marco de
referencia, es decir, de un tronco comun que este adecuado para retroalimentar el proceso

de planeacion, ejecucion y evaluacion de las politicas publicas en esta materia.

De acuerdo a lo sefialado anteriormente, el Secretario Ejecutivo del SNSP y los
secretarios de los respectivos consejos de coordinacion estatal y municipal, deben realizar
analisis y seguimiento sobre el cumplimiento de las politicas publicas. Asi los Consejos
deben realizar un cronograma de sus actividades , responsabilidades, funciones,
competencias, jerarquia de sus autoridades y un elemento muy importante, la participacion
ciudadana. Toda la informacién que tengan los Consejos municipales o delegacionales, la
haran llegar a los Consejos Estatales para que este a su vez se la entregue al Consejo
Nacional. Este como instancia superior del sistema deberd nutrirse de las aportaciones e
informacion que le proporcione una vision de caracter nacional, vision que realmente
concuerde con las necesidades y expresiones de las diferentes regiones de todo el pais
acerca de las tendencias y parametros delictivos, visién que le permita determinar o
redisefiar nuevas politicas que reorienten los objetivos y estrategias antes sefialadas. Se
plantea asi una cooperacién y colaboracion institucionai e intergubernamental, a partir de

una reestructuracion de las primeras, de sus objetivos y estrategias, pero también es
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importante sefialar la participacion e importancia de los “recursos” econémicos con los que
contard para lograrlo.

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su Articulo 115,
seflala que “Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base su division territorial y de su
organizacion politica y administrativa el Municipio Libre...”

La Fraccion 1I del citado precepto establece que :

“Los municipios estaran investidos de personalidad juridica y manejaran su
patrimonio conforme a la Ley. Los ayuntamientos poseeran facultades para expedir de
acuerdo con las bases normativas que deberan establecer las legislaturas de los estados, los
bandos de policia y buen gobierno y los reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones”.

Siendo necesaria una coordinacion, cooperacién y comunicacion dentro de todas las
instancias que sefiala el SNSP, el Jefe del ejecutivo Federal Dr. Ernesto Zedillo Ponce de
Leon expide el Programa para un nuevo Federalismo 1995-2000% , con la finalidad de
eficientar la administracion publica en sus distintos ambitos, descentralizar funciones y
competencias y lograr una redistribucién de los recursos que den impulso a la participacion
del Municipio. Este nuevo Programa hace mencion de la instalacion y funcionamiento del
Consejo Nacional de SP , Organo Rector del SNSP, destacando las siguientes acciones:

e Por mandato del CNSP, durante 1996 se inicio la instalacion de la Red Nacional de
Informacién sobre SP previéndose que para finales de 1997, 32 capitales y 18 ciudades

estratégicas queden integradas a la Red.
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e Para el ejercicio de 1996, el presupuesto asignado al PNSP fue de 1000 millones de
pesos. Para el de 1997 el presupuesto se incremento a 2,405 millones de pesos, de los
cudles 1,905 los aporta la Federacién y 500 por los Estados. La preocupacion por
incrementar recursos al PNSP se observa en la grafica siguiente:

o Estas aportaciones se invertiran en la conformacion de una Academia Nacional y en la
compra de armamento y equipo.

o La Federacidén y los Estados deben firman convenios de colaboracion en materia de
seguridad publica®, como el Convenio General de Colaboracién en Materia de
Seguridad Publica: que permite la colaboracién, en un marco de respeto a la soberania
de las entidades federativas y entre los tres niveles de gobierno, que se establece en la
Ley General que Establece las Bases de Coordinacion del SNSP. Se firmo por los
Secretarios de Gobernacion, de la Defensa Nacional, de Marina, de Comunicaciones y
Transportes, los Procuradores Generales de Justicia de la Republica y del Distrito

Federal, los Gobernadores de los 31 Estados y el Jefe de Gobierno del D.F.

* publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 6 de agosto de 1997.
* Carpeta Informétiva. Secretario Ejecutivo del SNSP. No. 1, Octubre de 1997
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3.14. PROGRAMA DE PREVENCION DEL DELITO.

Este Programa para la Prevencién del Delito* describe una serie de
factores sociales y fenomenos institucionales que inciden en la generacidn de delitos. Entre
los sociales destaca a el desempleo, pobreza extrema, incremento a las adicciones, muertes
violentas y accidentales. Entre los fendmenos institucionales reconoce y describe a aquellos
que propician el incremento de conductas delictivas, como lo son: la impunidad, la falta de
educacion preventiva, una gestién publica deficiente, escasa normatividad en las faltas
administrativas, el desempeifio policiaco no funcional, ausencia de estandares profesionales
en materia de prevencion y del trabajo policial preventivo, deficiencias en programas de
readaptacion social en menores y adultos y una escasa participacion de la sociedad. Sigue

las lineas de accion marcadas en el SNSP, ademas de:

e Fomentar la unidad familiar a través de acciones conjuntas con los sectores publico,
privado y social;

o Vincular el SNSP con el Sistema Educativo:

o Enfatizar la promocién de servicios de orientacion y defensa de menores y asesoria a

padres o tutores.

“ Aprobado por Acuerdo de la 2*. Reunién del Consejo Nacional de Seguridad Publica, 4 de noviembre de
1996.
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3.15. ACTUACION DEL MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

En el andlisis de las averiguaciones previas (Tabla 15), observamos que en 1990 se
despacharon 24317 obteniendo el ministerio publico un 66.10% de eficiencia dejando en
tramite un 33.89%; para 1991 la eficiencia baja a un 63.03%, aumentando las
averiguaciones que se quedan en tramite a un 36.96%. En 1992 seglin estas cifras oficiales
la eficiencia sube a un 83.39% dejando en tramite tan s6lo un 16.60%; sin embargo con la
puesta en marcha en 1993 del Programa Nacional para el Abatimiento del Rezago de
Averiguaciones Previas se detectan 71414 rezagadas de afios anteriores, por lo que para
finales de 1992 realmente existian 86241 o un 53.66 de ineficiencia. En 1993 se trabaja en
las 140436 averiguaciones de las cuales se despachan un 88.23% del 38.59% que se
iniciaron ese afio y del 61.40% que se dejaron en tramite del afio anterior, este afio tan sélo
se dejan por tramitar un 11.76%. En 1994 de las 72697 averiguaciones existentes un 31.9%
corresponden a delitos contra la salud, este afio las cifras nos revelan que un 81.78% del
total son despachadas y la ineficiencia aumenta aun 18.4%. En 1995 un 4.95% y en 1996 un
3.42% del total fueron dejadas en tramite, lo cual nos revela altos porcentajes de eficiencia
en las averiguaciones despachadas. Sin embargo en 1997 encontramos que las
averiguaciones que se dejan en tramite para 1998 corresponden a un 13.22% del total de ese
afio. Es decir, sube un 9.8% con respecto al afio anterior, aumentando esta cifra en 1998 con
un 31.96% de rezagos para 1999.  En 1994 del total de averiguaciones previas un 31.9%
corresponden a delitos contra la salud, esta cifra aumenta en 1995 a un 34.77%, en 1996
desciende a un 31.36%, manteniendo este descenso en 1997 con un 24.94% del total y en

1998 representa un 15.82%.
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Si traducimos a porcentajes (Tabla 16) la tabla que se refiere a la actuacion de los
6rganos auxiliares del Ministerio Publico Federal en porcentajes, podemos realizar
comparaciones y notar mas evidentemente las deficiencias que existen con respecto a las
averiguaciones que se realizan, la eficiencia que se tiene para localizar y presentar,
aprehender, reaprehender y las comparecencias. Asi en 1992 se averiguan un 33.69%,
bajando en 1993 a un 16.07% y de 1994% esta cifra sube debido a la puesta en marcha del
programa de Abatimiento del Rezago de Mandamientos Judiciales, ascendiendo en 1998 a
un 72.52%. Sin embargo si esta cifra se compara con el total de aprehensiones que se
realizan encontramos por ejemplo en 1995 un 12.59% se logran aunque las averiguaciones

hayan ascendido a un 58.19%; en 1997 tan sélo se logran un 7.15% y en 1998 un 7.58%.
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Las cifras oficiales del anexo estadistico nos revelan que en 1996 el total de posibles
hechos denunciados se mantuve entre 201 y 203 de 1996 a 1998, sin tomar en cuenta la
llamada “cifra negra” que representa los delitos que no se denuncia. Si consideramos que
entre 1994 se considera que el promedio se concentro entre uno 600 y 700 delitos diarios,
este descenso es considerable, sin embargo no hay que olvidar que incluso las cifras
oficiales pueden herrar al no existir un “sistema de informacion” confiable, es decir, un
registro oficial de los delitos con clasificaciones y tipificaciones.

Estas cifras tan solo demuestran una pequefia parte de los altos indices de
impunidad que existen dentro del sistema de procuraciéon de justicia donde el papel que
juega el Ministerio Publico se consolida como determinante, dentro al no realizar
funcionalmente la fase de “averiguacion” en la que se deben encontrar pruebas suficientes
para condenar a un criminal. ;Por que no prosigue correctamente una averiguacion dentro
del Ministerio Publico?, esto se debe a todos los condicionamientos estudiados en el primer
capitulo, pero primordialmente a la corrupcién que existe entre los cuerpos policiacos. La
averiguacion no prosigue porque el policia no aporta las pruebas suficientes, el no coopera
con la justicia sino con el delincuente quien le proporciona un mayor beneficio. Otra causa
que impide la averiguacion previa es la falta de coordinaciéon entre los cuerpos policiacos.
De hecho ya hemos hablado de todos los limites que presenta el sistema de procuracién de
justicia, lo que se intenta ahora es demostrar con cifras estos argumentos. Sin embargo no
hay que olvidar que sobre estas cifras se encuentran todos aquellos delitos que no se han
denunciado, porque la sociedad ha perdido credibilidad con respecto a la eficacia y
legitimidad del gobierno debido a importantes factores como la nula proteccion a la

victima; a los pocos espacios que tiene para expresar su inconformidad; y, al papel que los



medios de comunicacion juegan con respecto a este tema ha sido el de representar un
escenario de total caos, violencia e impunidad que exagera las situaciones reales con el fin
de optimizar sus ganancias. Existen ciertos momentos de crisis y clertas coyunturas que
provocan que el crimen crezca, pero esto no implica que la criminalidad sea un problema
coyuntural, este es un problema que refleja la crisis estructural que viene precisamente
después de una coyuntura. No solo es un problema del aumento de los indices delictivos en
épocas determinadas, ya que diferentes autores como Harrel en su libro de “Criminalidad y
mal gobierno” han demostrado que por cada cien mil habitantes las tasas de delito se han
mantenido constantes y que en comparacion a otros paises nuestros indices son bajos*. A la
criminalidad no se le debe considerar como un problema coyuntural a resolver a corto
plazo, es un problema estructural que requiere definiciones precisas de lo que se va a
realizar para combatirla.

La estructura del crimen organizado es incluso superior lo que el Estado pueda
hacer para combatirla es minimo, ya que al manejar grandes sumas de dinero practicamente
compra todo lo que desee e incluso al mismo Estado a través de sus organos de gobierno
como lo ha hecho; dadas las dimensiones que ha alcanzado el crimen organizado
practicamente es imposible acabar con él. El problema de la criminalidad y especificamente
del crimen organizado no es que este haya aumentado o no, este siempre ha existido en sus
diferentes modalidades, el problema radica en la forma en que se ha manifestado en los
ultimos afios, es decir, con demasiada violencia. Los grados de violencia con los que se ha
manifestado, no demuestran més que el intento de las mafias por cuidar, recuperar o

conservar su territorio, intentan demostrar por medio del terror (con la ayuda de los medios

* Ver Rafael Ruiz Harrel en “Criminalidad y mal gobierno”, pp.12-15.
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de comunicacion) su grado de poder. Pero es una violencia que inicia por disputas entre
"mafias que llegan hasta los asesinatos politicos por el lado del crimen organizado.

La violencia inicia en las mafias del crimen organizado, pero existe otra vertiente
del crimen que la ha tomado como un arma constante, y aqui me refiero a la delincuencia
eventual, la que se realiza sin una planeacion, ni estrategia por un grupo de personas
organizadas y coordinadas. En la actualidad existen cada dia, cientos de jovenes que no
tienen la posibilidad de seguir estudiando y dadas las condiciones econdmicas del pais
tampoco encuentran un empleo, esta situacion los lleva a comenzar primero por la
realizacion del delito eventual, hasta que se retinen con mds jovenes que se encuentran en el
mismo caso y realizan el crimen un poco mas coordinadamente. Estas pandillas comienzan
por dominar y sefialar un pequefio territorio al cudl llegan a dominar totalmente, hasta este
momento no reciben un grandes “ganancias” del crimen por ser eventual; no es sino hasta
que son contactados por los integrantes del crimen organizado quienes les proponen que se
integren a este ya sea por medio de la distribucion de drogas, roben autopartes, etc. El
Estado debe percatarse que esta situacion se repite dia a dia en el pais donde el crimen
organizado no so6lo extiende y hace mas complejas sus redes, sino que contrata, atrac y da
grandes sumas de ganancias y beneficios a esos jévenes que no tiene una oportunidad de
conseguir un buen trabajo ya sea por que no tuvieron la posibilidad de seguir estudiando o
porque definitivamente hay empleo en el pais. La unica oportunidad que se les ofrece es
unirse alas filas del crimen organizado que no les pide una educacién o experiencia, y que

ademads les paga mas que lo que en forma licita ganaria una persona con una profesion

licita.



El SNSP y las diferentes instancias y programas que se derivan de él, realizan una
definiciéon de metas, objetivos, prioridades y lo que realmente proponen es una
desconcentracion de las instancias encargadas de procurar e impartir justicia, pero no una
verdadera descentralizacion de la toma de decisiones. A pesar de que existan “Consejos de
ciudadanos dentro del SNSP”, se establece que se sélo se tomaran en cuenta sus opiniones y
propuestas para elaborar politicas “generales” que tomen el promedio del problema. Es
decir, se corre el riesgo de generalizar las situaciones en que se encuentran las diferentes
regiones del pais, cuando hay que tomar en cuenta la pluralidad de condiciones y
diferencias que existen en todas las regiones, municipios y estados del pais. Hay que
mencionar, que esto es un buen principio para propiciar e incitar la participacion de la
sociedad, integrandola poco a poco a la critica pero mas constructiva y propositiva que le
permita construir una cultura politica.

El SNSP y los programas tiene como estrategia primordial aumentar la
“investigacion” con respecto al crimen organizado, con el objetivo de disminuir los altos
grados de violencia que se han manifestado para cometer un delito. El proceso de
investigacién se llevara a cabo a través del Sistema Nacional de Informacién, que permitira
tener acceso a los archivos del crimen, del numero de delitos cometidos, tipos y formas, a
los criminales fichados, mas buscados, sospechosos, profugos, etc. este sistema permitira
que en cualquier parte del pais se pueda tener acceso a la informacién que permita seguir
los pasos del crimen organizado no sélo a nivel regional sino nacional e incluso
internacional para descubrir y desmantelar sus redes. Un criminal podra ser reconocido
como tal, a través del acceso a la informacion oportuna y eficaz que se realice via internet.

La informacion actualizada a nivel nacional es una fuente de datos que permite llevar a




cabo una investigacién coordinada y organizada de todas las instancias e instituciones
encargadas de combatir al crimen organizado. Si ya hemos sefialado que dado el poder
econdmico, politico y social que posee el crimen organizado no es posible extinguirlo, ya
que dados sus recursos crea nuevas modalidades, redes y formas; lo que se intenta hacer
con el SNSP es aumentar la investigacidn, a través de la coordinacion para disminuir los
altos indices de violencia. No se lograra extinguir al crimen organizado porque existen
muchos elementos que condicionan su existencia y su poder.

La investigacion sera eficaz a través de la coordinacion y organizacion, esta deberd
reducir los altos indices de impunidad que ponen en dudad la legitimidad del gobierno. La
impunidad que se combatird no es precisamente a la que se refiere a las grandes redes del
crimen organizado como el narcotrafico, sino a la que la sociedad siente como mas cercana.
Porque aunque se desmantelen alguna red del crimen organizado, este cuenta otras cien
mas, se mueve, crea y cancela nuevas. La impunidad que se combatird es con respecto a
aquellas pequefias bandas que surgen de los jovenes delincuentes, que se dedican a robar
autos, algunas casas, transeuntes, autotransportes, etc. que no requieren de muchos recursos
para su organizacion, pero que la sociedad siente como un peligro mas cercano. Como estos
delincuentes no tienen consolidadas sus redes, la investigacion permitird desmantelarlas o
por lo menos mantenerlas un poco mas al margen para que se movilicen con mas cautela.
Cuando se habla que el crimen organizado es un problema de seguridad nacional la
sociedad comun y en general no alcanza a entenderlas dimensiones reales del problema,
porque no es un problema que siente le afecte directamente. Al narcotrafico la sociedad no
lo ve mas como un problema de salud. Esto no sucede con el delito eventual o con estas

pequefias pandillas que por lo regular inician asaltando a los transelntes, posteriormente
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roban autos o bancos, que marcan su territorio y que se van preparando como futuros
cuadros en las filas del crimen organizado del narcotrafico. El problema radica en recuperar
la confianza de la sociedad, para que cuando vaya a denunciar un delito pueda estar seguro
que se realizara una adecuada averiguacion para aplicar justicia.

El problema de la seguridad publica se ha politizado porque afecta directamente a la
sociedad y se traduce en una perdida de votos para los partidos que se encuentren en el
poder en un territorio determinado y en un momento en el cudl exista un aumento de los
indices delictivos y de la violencia. Se intenta prevenir que las pequefias pandillas se
incorporen a las filas del crimen organizado, se trata de prevenir a través de la
profesionalizacion de los cuerpos policiacos; a través del servicio civil de carrera se intenta
que los policias y encargados de impartir justicia no se cooperen con las grandes empresas
del crimen organizado. El SNSP intenta recuperar la legitimidad del gobierno dentro de la
sociedad; pero no precisamente permitird extinguir a las grandes redes del crimen
organizado. Se intenta recuperar en la sociedad el sentimiento de seguridad publica, pero no

logrard terminar con el problema de seguridad nacional que provoca este.
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CONCLUSIONES

Las politicas aplicadas en la lucha contra el crimen organizado no deben de
responder a la necesidad inmediatas de justificar acciones gubernamentales para reconocer
el problema, y adoptar medidas preventivas. Es necesario un mayor esfuerzo para eliminar
el origen estructural de los mismos y sobre todo aplicar un sistema eficaz de justicia.

No se debe seguir considerando a la criminalidad como un problema de conducta
humana, esta es un fendmeno sociopolitico que se ha desarrollado y crecido en las
estructuras del Estado. El crimen ha creado un subsistema paralelo al Estado, con sus
propias reglas y normas, recursos, financiamiento, reclutas y cuadros en formacion. En
México se encuentra por un lado el crimen organizado y el crimen que se realiza de manera
eventual.

Para combatir al crimen organizado el gobierno desarrollo una serie de politicas
publicas que intentan ser uniformes y congruentes, basan su organizaciéon en la
coordinacion, informacion, profesionalizacion, investigacion, y aplicacion de penas con un
marco juridico racional y moderno. Con el SNSP por un lado se intenta recuperar la
confianza de la sociedad en el sistema de imparticion de justicia, se intenta cambiar la
imagen y percepcion que se ha creado con respecto a los altos indices delictivos, violencia e
impunidad para recuperar la gobernabilidad y legitimidad del gobierno. El objetivo
primordial es lograr que el Ministerio Publico sea eficiente en la investigacion de los
delitos, esto se lograra a partir de la profesionalizacion de los servidores publicos, de un
mayor financiamiento que permita la obtencion de equipo técnico; una constante

comunicaciéon a través de la informacion constante y actualizada que permita tener un
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seguimiento y persecucion a nivel nacional de los delincuentes; finalmente para que los
porcentajes de aprehendidos crezca con respecto a los delitos denunciados se hace
necesaria la coordinacion de los tres niveles de gobierno. La investigacion se propone
seguir con mayor detenimiento los pasos del crimen organizado e incluso desmantelar
algunas de sus redes, pero no logrard exterminarlo, porque se ha demostrado que es una
empresa que cuenta con mayores recursos y armas para sobrevivir que el Estado. La
investigacion tiene como objetivo ejercer presion sobre los integrantes del crimen
organizado y sobretodo reducir los grados de violencia con que esta se manifiesta en sus
territorios.

Por otra parte nos encontramos que la Ley Federal contra la delincuencia organizada
define al crimen organizado a partir de que tres personas o mas cometen un delito. Sin
embargo nos encontramos que cuando tres personas cometen un delito estos no
necesariamente estan organizados, ya que no cuentan con los recursos, contactos, normas,
reglas y territorio para su movilizacion. Una pandilla pequefia generalmente esta
conformada por jovenes que no tiene oportunidad de seguir estudiando, y por ende con un
trabajo. Estos jovenes no tienen otra via para sobrevivir que la comision de delitos que
inician de forma eventual, s decir, sin organizacion y planeacion pero que perfeccionan
cuando descubren que el crimen bien planeado y organizado es un negocio que les deja mas
ganancias que a un profesionista. La transicion del delito eventual al crimen organizado se
realiza cudndo los integrantes de grandes redes del segundo, reclutan cuadros de los
primeros, los capacitan, les dan mayores recursos y compran sus productos.

Un delincuente eventual inicia con el robo a transetntes y autotransportes, prosigue

con el robo a autos, cuando era redituable seguia con el asalto a bancos hasta llegar al
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negocio del narcotrafico. EI SNSP tiene como objetivo desmantelar a esta pequeiias redes
nacientes de los jovenes pandilleros, para evitar que se encuadren en las filas del crimen
organizado. No se extinguiran las redes del crimen organizado, pero se pretende provocar
que este se vuelva mas cauteloso en sus movimientos.

El crecimiento del crimen organizado partié de la organizaciéon que cred en forma
paralela al estado a partir delas estructuras del mismo, pero crecid porque mantiene un
mercado en el cual existe oferta y demanda de productos aunque estos sean ilegales. Esta
ilegalidad provoca oferta restringida, altos precios de los productos y por consiguiente
mayores ganancias. No se puede con estas politicas a corto plazo evitar que los
demandantes dejen de demandar al crimen organizado. El objetivo no es dar respuesta a
problemas coyunturas con respecto a la criminalidad, sino intentar elaborar politicas alargo
plazo que provoquen una menor demanda de los productos y ganancias que ofrece el
crimen organizado. |

Existen muchos elementos condicionadores del crecimiento del crimen organizado
que no permiten su extincion, el objetivo primordial del gobierno a corto plazo es recuperar
la confianza de la sociedad con respecto a la seguridad publica y reducir la violencia. Si el
SNSP logra sus objetivos en materia de seguridad publica estos estaran basados en la
aprehension de integrantes de pequefias redes del crimen organizado, en un periodo de corto
plazo. Se politizara el problema por parte de los partidos politicos y en beneficio de
aquellos que se encuentren en el poder cuando se logre ese cambio de imagen y percepcion
de la sociedad. Se da dimensiones de seguridad ptblica a un problema cuyas dimensiones

reales son de seguridad nacional.
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