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INTRODUCCION

Las politicas puablicas constituyen Ja manifestacion de facto de las estructuras de
caracter institucional a través de las cuales se establece la interaccion entre ¢l Estado y
la sociedad. De igual forma, ponen en evidencia “la naturaleza de la composicion
interna del sistema jerdrquico de autoridad y dan cuenta del régimen de competencia y
responsabilidades en el ejercicio del gobierno”' De acucrdo a Majone, tres de las
condiciones basicas necesarias para la estructuracion de las politicas publicas son: la
evidencia fundamentada por todos los elementos indispensables para la identificacion de
todos los procesos politicos, sociales ¢ institucionales mas relevantes; la capacidad
argumental, en términos de la fuerza y contundencia nccesaria para exponer y contrastar
los distintos elementos politicos, econdmicos, sociales e institucionales que permitan
identificar los caminos y opciones de politica posibles; y €l poder persuasivo, ¢s decir,
la capacidad que permita asegurar la trascendencia de las politicas publicas en las
estructuras politicas, econémicas, sociales ¢ institucionales que fundamentan ¢l orden
social.’ En el contexto de los regimenes de los 6rdenes de gobierno -federal, estatal y
municipal- y en las acciones de cada uno de éstos, su autonomia se proyecta en la
autonomia de las politicas publicas que desarrolla, lo que constituye el conducto para la
consecucion de la legitimidad politica ¢ institucional de cada orden de gobierno. De ello
que la legitimidad politica de un gobernante es adquirida a través del proceso electoral
que le otorgé el poder de control y decision; sin embargo, su vigencia sc desprende de
su capacidad y visién para responder de manera eficaz a las necesidades y demandas de
la sociedad, asi como para encausar su destino hacia estadios de desarrollo y bienestar.
En tanto, la legitimidad institucional se desprende de la propia capacidad de las
instituciones de gobierno para controlar y administrar los recursos necesarios, para
proporcionar los servicios y desarrollar las acciones correspondientes, a traves de
politicas publicas coincidentes con ¢l proyecto politico del gobernante, sustentado en las
expectativas de desarrollo y bienestar de la sociedad en general.

Estudios empiricos han revelado claramente que ¢l déficit de colaboracion entre
las instituciones gubernamentales tienen efectos negativos en términos de la cficacia de

las intervenciones piblicas y de conflictos politicos. En este sentido, la cooperacion

"'Medellin Torres, Pedro. Inestabilidad, incertidumbre y autonomia restringida: Elementos para una teoria
de la estructuracion de Politicas Pulblicas en Paises de Baja Autonomia Gubernativa, Pag. 5

* Citado en Medellin Torres... op.cit. Pag. 9
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institucional entre los distintos ordenes de gobierno resulta  fundamental,
particularmente cuando existen una doble diferenciacion funcional y territorial del poder
otergado por la autonomia de cada nivel de gobierno, y cuando las competencias entre
cada uno de estos para con la sociedad, suponen también restricciones funcionales y
territoriales que inciden en la composicion organizacional de sus estructuras
institucionales.’ Mas aun en escenarios de conflicto, en donde tanto las competencias
como las funciones de los diferentes ordenes gubernamentales se sobreponen una a
otras, como en ¢l caso del "desarrollo regional, la vivienda, el medio ambiente, las
infraestructuras, la sanidad, la investigacion tecnologica, la lucha contra la
drogadiccion, la delincuencia y asi sucesivamente.” * Las principales dificultades que
enfrentan los distintos ordenes de gobierno para coordinarse de manera apropiada, se
ubican en la diversidad de objctivos, intereses y clientelas de las distintas
administraciones.

Si bien, el federalismo mexicano se sustenta cn la idea de ceder competencias a
la federacion por parte de los estados, lo cierto es que existen zonas muy dificiles de
delimitar y ambitos comunes de actividad intergubernamental. Las principales arcas
constitucionales donde concurren ambos ordenes de gobierno son: la educacion, el
sistema penitenciario, el sistema de salud, ¢l tratamiento a los asentamientos humanos,
entre otros. las reformas a los articulos 25 y 26 dc la Constitucion introdujeron un
nuevo criterio para la administracion publica conforme un plan de coordinacion. A
diferencia de la concurrencia, que no supone subordinacion de una instancia de
gobierno a la otra, la coordinacion cs una cstrategia de racionalidad admimistrativa o de
gobierno, que implica la suma de esfuerzos de los gobiernos para aumentar su eficiencia
en ¢l logro de los objetivos pl'lblicos.5 No obstante, los gobiemos estatales se han
caracterizado por constituir una organizacion administrativa subordinada y dependiente
de los recursos que le otorga la federacion. Rasgo que se reproduce y acentia en la

relacion entre los estados y municipios. Las relaciones intergubernamentales en nuestro

' Morata, Frances, (1991) “Politicas Publicas y Relaciones Intergubernamentales™ en Documentacion
Administrativa, INAP Nos 224-225. Politicas Publicas y Organizacion Administrativa, Madrid. pp. 153-
166. Por diferenciacién funcional, ¢l autor refiere a las diferencias en términos de las atribuciones y
facultades establecidos dentro de los dmbitos de competencia de cada uno de los érdenes de gobierno: en
tanto que la diferenciacion territorial, supone la diferencias respecto a las drcas politico-administrativas a
las que se limita su autoridad.

* Op. cit. pp-158

’ Aguilar Villanueva, Luis. (1996) “El federalismo mexicano: funcionamiento y tarcas pendientes™, en
Alicia Hernandez Chavez (coord.), (Huacia un nuevo federalismo?. COLMEX-Fondo de  Cultura
Economica. México, D.F. pp. 109, 126
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pais s¢ han caracterizado por el predominio de la federacion sobre las entidades
fedcrativas. El analisis de los procesos de decision (para el disefio ¢ instrumentacion de
las politicas publicas) constituye uno de los aspectos Sandamentales de la ciencia
politica aplicada a los problemas politico-administrativos.

Bajo el contexto de la toma de decisiones entre distintos ordenes de gobierno, ¢l
consenso resulta fundamental para ¢l buen fin del disefio e instrumentacion de las
politicas, pese a su dependencia respecto del marco institucional, las relaciones de
influencia e intercambio politico, la actitud de la burocracia implicada y la disposicion
de los actores a cooperar. La importancia del consenso entre los actores politicos radica
en que el disefio de una politica publica o la instrumentacion de soluciones a problemas,
no suele ser coincidentes con la division de las competencias de los distintos ordenes de
gobierno, o con las delimitaciones territoriales en que actian las instituciones publicas.

La diferencia entre las funciones y la delimitacion territorial del poder politico
de las instituciones de gobicrno, propicia el surgimiento de sistemas de decision en los
que las responsabilidades gubernamentales aparecen desagregadas, en subsistemas
dotados de funciones, competencias y recursos limitados.® En este contexto, cada una de
las unidades de decision habra de considerar, ademas de sus propias opciones, las
estrategias seguidas por el resto de las unidades, ya que cada una de las decisiones de
cada nivel gubernamental, sc insertan en cl sistema decisorio general. De cllo que ¢l
funcionamiento de los sistemas politico-administrativos se caractericen por la
fragmentacion, complementariedad, interdependencia e interaccion, implicito en ¢l
sistema de distribucion de las competencias ya sea por materias o funciones de caracter
individual o compartidas, concurrentes o sobrepuestas.

Caracteristicas que no son privativas de los diferentes espacios o areas de
competencia de los distintos drdenes de gobiernos, y que incluso en ambitos como ¢l de
la seguridad publica adquiere connotaciones particulares. Toda vez que en ¢ste
prevalece una corresponsabilidad implicita entre los distintos érdenes de gobierno, que
se presenta bajo esquemas de competencias individuales y limitadas, que a su vez se
entrecruzan y contraponen a las limitaciones institucionales de su demarcacion
territorial y autonomia politica de cada uno. De ello, que el analisis de las relaciones
intergubernamentales adquiera importancia para comprender los procesos de interaccion

entre los actores gubernamentales, dentro de la conformacion de acucrdos y consensos.

® Morata, op.cit. pp. 160



asi como la coordinacion interinstitucional para el disciio ¢ implementacion de las
politicas publicas. El analisis de las rclaciones intergubcrnamentales (RIG) es
considerado como una.de las aportaciones mas recientes de la ciencia politica, para ¢l
estudio de los procesos politico-administrativos.” Su importancia radica en su énfasis en
el estudio de las unidades y actores gubernamentales, a través de un enfoque que
examina las actitudes, la interaccion, la negociacién, la cooperacién, la coordinacion y
el conflicto intergubernamental; elementos que constituyen caracteristicas de los
regimenes federales. El enfoque de analisis de las RIG's permite proporcionar elementos
para una mejor comprension de las organizaciones politicas a partir de los procesos de
coordinacion y cooperacion intergubernamental, para promover politicas eficaces en el
contexto del federalismo y la descentralizacion.® Asimismo, permite explicar cl
funcionamiento del sistema de relaciones entre los gobiernos, aplicadas a la solucion de
problemas especificos a través de programas y politicas conjuntas, detectando los
obstaculos institucionales, politicos y administrativos que limitan el desarrollo de la
coordinacion y la cooperacion; elementos que determinan el fracaso de las actuaciones
pflblicas.9 De ello que el andlisis la seguridad puiblica a partir del federalismo, y
particularmente de las relaciones intergubernamentales (RIG), adquicra relevante
importancia para comprender los procesos de interaccion  entre  los  actores
gubernamentales, dentro de la conformacion de acucrdos y consensos, asi como la
coordinacion interinstitucional para el disefio ¢ implementacion de las politicas de
seguridad publica. Ambito dentro del cual se inscribe ¢l contexto de analisis del
problema de investigacion, el cual puede enmarcarse a partir de la siguicnte pregunta:
(Cuales son los elementos que inciden desde los ambitos de competencia de cada una de
las corporaciones policiacas, para el desarrollo de un modclo de relaciones
intergubernamentales congruente con los principios de cooperacion y coordinacion
institucional, para ¢l diseno e insttumentacion de las politicas en materia de seguridad
publica?

Entendiéndose para ello que los ambitos de competencia se enmarcan dentro de
las delimitaciones juridicas y normativas que conficren la autonomia a los ordenes de

gobierno, y que determinan la demarcacion tetritorial de sus competencias, esquemas

7 Morata, op. cit. pp. 161

S Ramos Garcia, Jos¢ Maria. (1999) Federalismo. descentralizacion y relaciones itergubernamentales:
una agenda para la toma de decisiones politico-administrativas. Gaceta Mexicana, No. 62, INAP. Mcxico.
abril1999.p. 13

’ Morata, op. cit. pp. 164
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operativos y parametros organizacionales para la toma de decisiones de cada una de
estas. La estructuracion esquematica de la investigacion se desarrollo a partir del estudio
de los elementos que determinan el modelo de las relaciones intergubernamentalgs entre
la corporacion policiaca del gobierno local, respecto de las correspondientes a los
ordenes estatal y federal. Para lo cual se establece la operacionalizacion de los
conceptos comprendidos dentro de los clementos planteados por Wright'” para el
estudio de las RIG's, de acuerdo a la delimitacion sigutente:

a) El marco juridico-normativo que define y determina la delimitacion territorial de
la autoridad, competencias y funciones de cada una de las corporaciones
policiacas en del marco de las relaciones constitucionales que se dan dentro del
federalismo mexicano; la funciéon de la scguridad publica como un espacio
concurrente de los tres Ordencs de gobierno; y las regulaciones operativas
existentes hacia las corporaciones policiacas.

b) La relaciéon existente entre los recursos que componen a las relaciones
intergubernamentales, en términos de los recursos humanos y financicros
respecto a las funciones de cada corporacion, el origen de los mismos y el
destinado al desarrollo de espacios de cooperacion y coordinacion.

¢) Las caracteristicas de los sistemas de informacion de las corporaciones
policiacas sobre la dinamica delictiva, respecto a la adopeion de criterios
conjuntos para su definicion por encima de las necesidades individuales
desprendidas de sus funciones.

d) las caracteristicas de los foros o espacios de formales de coordinacion
institucional entre las corporaciones. en términos de las caracteristicas de las
interacciones dentro de los espacios existentes de coordinacion; a partir del
origen de dichos cspacios; la relacion entre el discurso plantecado c¢n la
constitucion de los mismos y la actuacion de los actores al interior; y los
alcances logrados en términos de la coordinacion de esfuerzos alcanzada como
producto de las interacciones dentro de estos espacios.

A partir de dichos elementos se busco reconstruir las caracteristicas observables de

los mismos, de acuerdo a las relaciones que establecen dentro de cada uno de los
modelos de autoridad utilizados en ¢l estudio —coordinada, traslapada, inclusiva-, a

efecto de lograr identificar las caracteristicas de los procesos de coordinacion

19 o 5 s “ . . . - ~
Wrigth, Deil S. (1997). “Para cntender las relaciones intergubernamentales™. Fondo de Culura

Econdémica, México. p. 704



institucional de las corporaciones policiacas, a través de la construccion de una matriz
de los modelos de autoridad para cada uno de los elementos analizados, que componen
las Relaciones Intergubernamentales en malgria de seguridad pablica.

De tal forma, que la secuencia de los trabajos se resumen en tres etapas. Una
primera que consiste en la revision de la literatura en tomno a los principales conceptos y
definiciones utilizados, asi como una descripcion de los marcos teoricos acerca del
federalismo, el diseiio de las politicas publicas y la estructura y caracteristicas de las
relaciones intergubernamentales en materia de seguridad publica. Ademas de una
revision sobre las recientes modificaciones a los marcos juridicos-normativos en materia
de coordinacion interinstitucional en el ambito de la scguridad publica. Para lo cual se

establecieron indicadores para el analisis de cada uno de estos elementos, los cuales

fueron delimitados de la siguiente forma:

Indicadores Fuentes: Oficiales
Marco Juridico — Normativo: - Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
- Codigo Penal Federal
- Larclacién de los tres ordenes de - Ley dct Sistema Nacional de Seguridad Publica
gobicrno desde el federalismo - Ley de Bases de Coordinacion para la Seguridad Publica
- Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000
- Lascguridad puablica como funcion | - Informes del Conscjo Nacional de Seguridad Pablica
compartida por los tres érdencs de - Ley dela Policia Federal Preventiva
gobierno - Ley Orgéanica de la Administracion Pablica Federal
- Informes de Gobierno Federal, 1995-2000
- Las regulaciones operativas hacia - Comparecencias del Secretario de Segurnidad Piblica
Las corporaciones policiacas - Constitucion Politica del Estado de Baja Califorma

- Codigo Penal para cl Estado de Baja California
- Ley de Scgunidad Publica y Bases de Coordinacion del
Estado de Baja California

Los Recursos: Ley Organica de la Administracion Publica del Estado
4 de Baja California
- Humanos - Reglamento de la Ley Organica de la Procuraduria
General de Justicia del Estado de Baja California
- Financicros - Reglamento del Conscjo  Ciudadano  de Seguridad
Piblica
- De Informacién - Reglamento para la prestacion de servicios de Scguridad

Publica en el Estado de Baja California
- Ley de la Policia Estatal Preventiva
- Ley Orgdnica de la Administracion Publica Municipal

Los Espacios de Interaceion para ¢l Estado de Baja Califorma
- Informes de Gobicrno de la Admunistracion Estatal de
- El origen de la conformacion de los Baja California, 1996 - 2001
mismos - Informes de Gobicrno del Ayuntamiento de Tijuana,
Baja California, 1996 — 2001
_ Las caracteristicas del disefio en el| -  Comparccencias del Procurador General de Justicta del
discurso Estado ante el Congreso Local.
- Informes dcl Presidente del Conscjo Estatal Ciudadano
- Lapractica de Seguridad Pablica en Baja California

- Informes del Procurador de los Derechos Humanos en
Baja Califorma.
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[.a segunda etapa comprendid un acercamiento cuantitativo sobre la evaluacion
de las caracteristicas de las relaciones intergubermnamentales de las corporaciones
policiacas, a partir del analisis de los inventarios de recursos humanos, financieros y de
informacion, para la obtencion de indices sobre orientacion de dichos recursos hacia
procesos de cooperacion y coordinacion; asi como la estructura, origen y oricntacion de
los recursos financieros y su relacion entre ¢l gasto operativo normal y el destinado a
acciones conjuntas.

Sin embargo, derivado de problemas en el acceso de la informacion para la
integracién de la misma para las corporaciones de los tres ordenes de gobierno, hubo de
realizar modificaciones al esquema de analisis de estos recursos, a partir de los
csquemas regulatorios que se observan en las relaciones intergubernamentales, para la
disposicion de estos recursos en materia de seguridad publica, recurriéndose a las leyes
y reglamentos vigentes, asi como a entrevistas a informantes claves.

Para ¢l analisis de las interacciones entre los actores, se recurrio a la obtencion
de informacion a partir de entrevistas semi-estructuradas a informantes claves,
particularmente actores que fungiesen o hubieran ostentado un cargo de autoridad o
mando operativo de algunas de las corporaciones policiacas de la entidad, dentro del
periodo de estudio, asi como que hubiese sido participe dentro de las rcuniones
desarrolladas en los espacios de coordinacion constituidos entre los tres ordenes de
gobierno.

Asimismo, se empled informacion documental personal sobre el registros de
eventos en que fui participe, durante ¢l desarrollo de funciones dentro del CISEN en
Baja California; ademas del respaldo documental asequible tanto en documentos
oficiales publicos, como en los medios de comunicacion impresa.

A partir de ello, s¢ busco generar una sintesis de los rasgos que presentan las
relaciones intergubernamentales entre las instituciones y corporaciones de los tres
ordences de gobierno, con respecto a la seguridad publica, a través de la construccion de
una matriz que entre cruzara cada una de las dimensiones propuestas para el analisis de

los clementos de las RIG's, con los tres modelos de autoridad propuestos por Wright, de

la siguiente forma:

11
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Por ultimo, la tercera etapa la constituye la aproximacion cualitativa a las areas
de estudio (las corporaciones policiacas), respecto de la estructura funcional de
operacion, en término de las caracteristicas de sus relaciones para con otras
corporaciones, los criterios establecidos por los mandos operativos y la importancia
otorgada a la construccidén de informacién para la toma de decisiones, asi como las
experiencias observadas en la conformacion de acciones conjuntas de coordinacion
interinstitucional, que reflejen procesos de gestion intergubernamental.

Para ello se contemplo la rcalizacion de entrevistas semi-cstructuradas a
informantes claves. identificados por los tomadores de decisiones en materia operativa y
normativa en el ambito local de cada una de las corporaciones de los tres ordenes de
gobicrno, con el objeto de caracterizar los clementos constitutivos del modelo de
relaciones sobre el que operan. Asimismo. la recuperacion de informacion periodistica
sobre las caracteristicas de las interacciones de las corporacionces policiacas en acciones
conjuntas realizadas, a través del seguimiento de las experiencias de gestion compartida
existentes en la localidad.

De igual forma, s¢ propuso la construccion de una matriz ue recuperara las

condiciones de las relaciones de autoridad entre las corporaciones policiacas de los tres



ordenes de gobierno, establecidas hacia el interior del proceso de gestion en materia de
seguridad publica observable en las experiencias locales examinadas.

- [ Modelo de Autordad | | | Modelo de Autondad | | | Modelo de Autoridad
Coondinada Tadapante j hclusva
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El propdsito de la construccion de ambas matrices, lo constituye poder observar
cual es la tendencia de los rasgos en que se concentran las caracteristicas de las
relaciones de autoridad, de acuerdo a los elementos que componen dichas relaciones a
partir de los propios modelos y de las experiencias de gestion existentes en la localidad.
Asimismo, identificar en donde sc¢ concentran los elementos restrictivos de las
relaciones intergubernamentales, particularmente entre las corporaciones policiacas de
los tres ordenes de gobierno en materia de seguridad publica. con ¢l objctivo de lograr
comprender mejor la problematica que se presenta dentro de los procesos de

coordinacion operativa entre los tres ordenes de gobierno, en materia de seguridad

publica.




I. EI. FEDERALISMO Y LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES:
MARCO DE INTERPRETACION,

I.1. El Estado y el Federalismo

"Un poder central, por muy sabio e
ilustrado que sea, no pucde abarcar por
si solo todos los detalles de la vida de
un gran pueblo”.

Alexis de Tocqueville

El Estado Nacién como forma de organizacién politica y gubernamental, responde a la
necesidad de organizar la convivencia humana en un espacio determinado. Este se
constituye en un espacio fisico, un area geografica determinada con sus fronteras y limites
precisos, un grupo humano asentado en ese territorio, y de un gobicrno que se conforma cn
entidad soberana.’

El Estado moderno es producto de la Revolucion Francesa y se caracteriza por una
poderosa tendencia centralizadora con el claro propdsito de regular la vida social, a partir de
una concepeion de estricto contenido politico que se cristaliza en la forma de gobierno.

El Gobierno surge de la norma juridica fundamental, dado que a partir de ella —la
constitucion— sc establece ¢l conjunto de disposiciones juridicas vigentes y principios que
establecen la estructura de la sociedad, su forma de gobierno, los derechos esenciales de sus
ciudadanos, las relaciones entre los particulares y los poderes publicos, asi como las
disposiciones que garantizan los derechos sociales.

J. Jacobo Rousseau sefala que un pucblo o nacion al constituirse a través de una
norma fundamental, abandona las aparentes ventajas que constituye la vida salvaje para
vivir en sociedad, renunciando con cllo a parte de sus derechos y configurando un contrato
social, a cambio de las ventajas que representa una vida gregaria y la convivencia de

grupo.” Asi, la conducta del ciudadano de una comunidad moderna y organizada queda

" Heller, Hermann, Teoria del Estado, México, Fondo de Cultura Econémica, 1998;364 p.

* Rousseau, Jean Jacques, “El Contrato Social™, trad. Enrique Lopez Castelldn, en “Obras Sclectas™ et.al.
Ediciones Mateos Libros. Pag. 50-58




regulada por esta disposicion juridica, que sus 6rganos legislativos competentes emiten para
conservar ¢l orden, para que se imparta la justicia, para que prevalezcan los intereses
generales en contraposicion de los particulares, para que se observe la cohesion del
respectivo conglomerado humano y para que en suma, la nacion exista y luche para llegar a
niveles avanzados de bienestar social, en la que haya un Estado de Derecho que enmarque
la justicia, el orden, la paz y la seguridad publica.

Es decir, a través del Estado de Derecho se conforma un contrato de mandato para
que los individuos cumplan con la voluntad general de la socicdad, la cual se encuentra
expresada precisamente en la Constitucion Politica. Asimismo, el Estado de Derecho
representa la instauracion de unas reglas del jucgo suficientemente justas, que ademas de
permitir el ejercicio democratico de la sociedad, contiene las formas de prevenir, controlar y
reprimir sus propios vicios.

De acuerdo a Heller, la funcion del Estado consiste en la organizacién y activacion
autonomas de la cooperacion social-territorial, fundada en la necesidad historica de un
status vivendi comun, que armonice todas las oposiciones de interés dentro de una zona
geografica.” Sin embargo, ¢l Estado no se justifica por el hecho de que éste asegure
cualquier ordenacidn social-territorial, sino cuando aspirc a una ordenacion justa; por lo que
la consagracion del Estado, unicamente se hace posible relacionando la funcion social con
la funcion juridica.

La primera es comprensible a partir de la accion objetiva del Estado, es decir, los
fines subjetivos y misiones que le adscriben las ideologias de sus miembros, y de¢ las
atribuciones de sentido de caracter trascendente que se reficran a su fundamento juridico.
Sin embargo, para comprender la funcion juridica del Estado, es necesario reconocer
primero que las pretensiones verdaderamente extraordinarias del Estado, se justifican en
cuanto a que aspira a una ordenacion justa basada en cl derccho, como valor suprapositivo
de distribuciéon y medida, establecido a partir de un criterio juridico que esta por encima
del Estado y de su derecho positivo.*

Criterio juridico consagrado en una conciencia moral, que por una parte, define al

* Heller, op.cit. pag. 260
* Ibid. pag. 279



derecho a partir de su funcion de ordenar rectamente la vida social de todos sus miembros,
atribuyéndoles facultades y obligaciones para el establecimiento de una relacion justa; en
tanto que por la otra, justifica la existencia del Estado, en términos de que representa la
organizacion necesaria para ascgurar los principios morales del derecho, que constituyen a
su vez la base de las normas juridicas positivas.

De ello que la funcion juridica del Estado cstard dada a partir de la certidumbre del
sentido y la ejecucién de los principios juridicos del derecho positivo —las leyes escritas—,
basadas en la existencia de un poder que declare y ejecute lo que en cada situacién concreta
sea en apego a derecho. De esta forma, la institucion del Estado aparece justificada por el
hecho de ser una organizacién de seguridad juridica, sin que por ello sc restrinja su
actividad a la legislacion y a la organizacion judicial; ni que la seguridad juridica consista
tinicamente en una actividad de policia. Los principios morales del derecho reclaman
también del Estado otro tipo de actividades, como: las culturales, economicas, educativas,
de salud, etc.’

Sin embargo, la exigencia de seguridad juridica justifica plenamente el que los actos
estatales entrafien la presuncion de la legalidad y que en muchos casos, constituye una
exigencia imputable al Estado, particularmente cn ciertos actos que no responden a las
condiciones de forma y contenido, establecidos por la ordenacion juridica para su
imputacion. Tal es el caso de la infraccion de prescripciones de formas y de normas de
competencia.’

Fl Estado se diferencia de otras formulas territoriales de dominacién por su caracter
de unidad soberana de accion y decision; es decir, el Estado esta por encima de todas las
demas unidades de poder que existen en su territorio, por el hecho de que sus 6rganos
estatales pueden reclamar la aplicacion del poder coactivo, y también por que cstan en
condiciones - llegado el caso-—- de ejercer sus decisiones frente a quienes se opongan, por
medio del poder fisico coactivo de la organizacion estatal de manera unitaria.

Sin cmbargo, el Estado al cjercer el poder politico en la totalidad de su arca

* Heller, op.cit. pag. 285

¢ Entendiéndose por ello, la distancia surgida entre la construccion imaginaria de los principios morales del
derecho de un sujeto en particular, frente a los ordenamiento juridicos que respaldan las acciones y decistones
del Estado ante un evento en particular; calificada por Heller como “derecho de resistencia™
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geografica, se enfrenta ante dos grandes opciones: gobernar desde el centro para todo el
territorio como si se tratara de un espacio politico indivisible, soslayando la heterogencidad
y la diversidad, o bien, pretender una estructura politica nacional a través del
reconocimiento politico de multiples circunscripciones territoriales; areas con autonormia,
con ordenamientos juridicos locales, y con un pleno reconocimiento a lo plural.

Para que esta segunda opcién sea plena, es indispensable que no se trate de un
reconocimiento a las autonomias con subordinacion al poder central, pues bajo ese contexto
estariamos refiriéndenos al caso de un Estado Unitario. Para ello, la Teoria Juridica del
Federalismo exige que esta subordinacién no se dé, sino que existan circunscripciones
territoriales con ordenamientos juridicos propios no subordinados a un ordenamiento
central, con autonomia y libertad de los gobiernos locales.

El federalismo desde su propia base socioldgica, es una cuestion compieja y dificil
de entender. Por una parte, resulta imprescindible resolver la tension que se da entre la
necesidad de lograr la unidad politica nacional, al lado de la necesidad de consecrvar
unidades autdnomas que participan, y forman parte a la vez, de la misma unidad politica
nacional. Por la otra, resolver el dificil problema publico y constitucional que €l
federalismo exige, en el sentido de integrar social y politicamente elementos unificadores y
elementos independizadores.

En esencia, la naturaleza del federalismo responde a la voluntad de establecer un
pacto, que solamente puede darse por parte de quienes tienen capacidad para actuar con
entera libertad. Por ello, la Federacion es la conexion de entidades autéonomas que
conforman una unidn, y no el resultado de una unidad disolvente de csas autonomias.’

Su consolidacién y éxito han sido definitivos en la era contemporanea. Esta
institucion surgio a partir del siglo XVIII logrando su consolidacion como forma de
organizacion politica en la época actual. Se ha instituido exitosamente en Estados Unidos y
en Suiza, como un modelo de “federaciones clasicas’.

El desarrollo de esta técnica constitucional ha permitido una precisa distribucion de
competencias entre ¢l Poder Federal y los Estados miembros; la aprobacion y vigencia de

una constitucion federal; el reparto de atribucioncs en politica cconémica y financiera; la

" Eleazar, Daniel J. (1990) Exploracion del Federalismo, Editorial Hacer. Barcelona. Pag. 57.



implicito a todo federalismo Ia existencia de dos estructuras constitucionales distintas e
interdependientes; la organizacion constitucional federal y la organizacion constitucional
local. Las dos emanan del pacto federal &presado en una Constitucion escrita.

La fortaleza de union no depende de la exclusiva fuerza del poder federal o de la
sola fuerza de las entidades pactantes; la union solamente podra ser fuerte cuando ambos
poderes —dentro de los limites de sus respectivas competencias constitucionales——
cumplan con sus propios fines, animados y envucltos bajo una conciencia nacional.

El sistema federal consagra en su Constitucion las facultades implicitas a favor de
los Poderes de la Unidn, las cuales son derivadas de las facultades expresamente conferidas
a ese orden dc gobierno, y que resultan necesarias a fin de que se puedan cumplir con las
facultades expresadas.

La provision constitucional de poderes implicitos, ha sido la fuente principal para el
progresivo aumento de competencias al poder central; esta tendencia denominada
centralizadora se basa sobre el debilitamiento de las competencias de los estados miembros
en favor de servir a la solidez y fortaleza del Estado Federal. En contraparte, la tendencia
hacia un reparto mas equilibrado de las competencias constitucionales entre fos Poderes
federales y los Estados miembros, es denominada como descentralizacion.

Sin embargo, la no centralizacién no e¢s lo mismo que la descentralizacion, ya que
esta Gltima implica la existencia de un gobicrno central, que puede repartir funciones o
areas scetin lo considere adecuado. Mientras tanto, en un sistema politico no centralizado cl
poder es tan difuso que no puede ser legitimamente centralizado o concentrado, sin
quebrantar la estructura y espiritu de la constitucion.

Normalmente, la tendencia centralizadora de un sistema federal se compensa con el
paralelo crecimiento de las competencias de los Estados miembros, de tal manera que la
pérdida de algunas competencias de los Estados federados a favor dc la Federacion, se
sustituye con ¢l incremento de otras nuevas.

Ante la tendencia centralizadora, la corriente descentralizadora y federalista
encuentra un punto de apoyo fundamental en la propia naturaleza del federalismo: cs decir,
la Constitucion de los Estado federados no pueden contravenir lo establecido en ¢l Pacto

Federal consagrado en la Constitucidn federal.



El punto de partida de toda creacion de un Estado federal es, nccesariamente la
aprobacion de una Constitucion que organice los poderes federales y los de los Estados
micmbf(’)s. La Constitucion escrita, es el documento que permite conocer la forma como
estan estructurados los poderes publicos, precisando las facultades otorgadas al poder
federal y legitimando las competencias de los estados.

Una caracteristica importante de los estados federales es la rigidez constitucional, la
cual sc sustenta sobre las peculiaridades de los mecanismos ncecesarios para la realizacion
de reformas al cuerpo de la Constitucion. En este sentido, la rigidez constitucional ticne
como propdsito lograr una adecuada estabilidad del texto Constitucional.

La Constitucion escrita resulta esencial no solamente por su cardcter organizador,
sino porque constituye la mejor garantia para los estados miembros. Es decir, que ¢l Pacto
Federal queda consagrado en la Constitucién, contando los estados micmbros con la
garantia de que los Poderes de la Uniéon no tendran mas actuacion que la expresamente
pactada en la constitucion.

Por otra parte, no hay Estado federal en el que no participen los estados micmbros
en las reformas a la Constitucion federal. Su participacion es vital en esta cuestion, ya que
constituyc una de las caracteristicas que distinguen al federalismo como organizacion
politica. Sin embargo, ¢l grado y forma de participacion no es igual en todos los paises.

El federalismo es un modelo de organizacion politica y de técnica constitucional; su
institucionalizacion en un pais determinado varia al de otro. pues la historia y las
condiciones politicas son factores determinantes para sus grados de particularizacion.

En este sentido, la forma y la mmportancia en la participacion de los Estados
miembros en el proceso de reforma constitucional, depende no del modelo doctrinario ideal
del] federalismo, sino dc¢ lo previsto en la propia Constitucion por cada pais que lo ha
institucionalizado.

Otro atributo de los Estados federales es la riqueza en contenido y extension de la
parte organica sobre la parte dogmatica en sus Constituciones. Esta parte organica no
solamente crea y organiza las instituciones publicas de ambos Poderes — ¢l del Gobierno
federal, y el de los Estados miembros-—, sino que también precisa, aclara y delimita las

correspondientes competencias constitucionales para cada uno de estos dos Poderes.



La parte dogmatica de la Constitucion es el cuerpo de leyes a través dc las cuales se
establecen las libertades y derechos politicos oponibles al imperio del poder publico,
consagrandose a través de ellos los derechos individuales y sociales.

Todos los Estados federales contienen el principio de supremacia de la Constitucion.
Es decir, que la totalidad del ordenamiento juridico nacional csta supeditado a lo
establecido por la Constitucion Federal. Las Constituciones de los Estados miembros, como
expresion de la soberania estatal forma parte del orden juridico del pais, por lo que
necesariamente tendran que supeditarse a la Constitucion General, no pudiendo oponérseles
en ningun sentido.

Es precisamente, esta supremacia de la Constitucién la que garantiza la eficiencia
del sistema federal, ¢l cual permite el pleno ejercicio de los Estados de acuerdo a lo
regulado por la Constitucion.

Si bien, ello establece la jerarquia del ordenamiento juridico nacional, situando en
una escala jerarquica menor a las Constituciones y leyes de los Estados, esto no significa
que ¢l derecho federal derogue al estatal, pues la Constitucion ticne perfectamente
delimitadas las competencias federales. ’

En cste sentido, el derecho federal no deroga al derecho estatal, pues cualquier
disposicion juridica del orden federal tiene que tener como fundamento una facultad
expresamente otorgada por la Constitucién a favor de la federacion. Las facultades que no
estén expresamente concedidas por la Constitucion a las mstituciones federales se entienden
rescrvadas a los Estados.

Otra de las caracteristicas mas destacadas de los paises que han adoptado el sistema
federal, consiste en la delimitacion impuesta por la Constitucion a los Estados miembros
para celebrar convenios y tratados con otras naciones. kn su esencia ¢l federalismo es un
modelo de organizacion politica y de técnica constitucional para cl reparto de competencias.

Aun en paises con alto desarrollo econémico se da la necesidad de que ¢l gobicrno
federal otorguc considerables subvenciones a ciertos estados, problema que se vuclve

dramatico cuando se trata de un pais pobre. Es decir, en una nacion pobre lo que puede

” Guillén Lopez, Tonatiuh. (1999) Federalismo, gobiernos locales y democracia. Cuaderno de Divulgacion
de la Cultura Democratica. Instituto Federal Electoral, México, D.T. pag. 26
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hacer el gobierno federal por estos Estados es muy poco, pues la propia pobreza del pais le
impide una adecuada recaudacién tributaria.

lmlcpcndicntemcnf’c‘ de esto, el federalismo exige por su propia esencia que el
gobierno federal auxilie a los estados mas necesitados, pues uno de los principios politicos
fundamentales del federalismo estriba en posibilitar a los estados mas pobres la misma
libertad y suficiencia de que gozan los estados mas ricos.

En sintesis, el federalismo es un pacto que tiene como finalidad fundamental
asegurar una forma superior de convivencia politica y social, la cual se pretende del
federalismo, y que no seria posible ante la existencia de una dramatica desigualdad de los
estados federados."

Los principios de separacion y autonomia implicitos dentro del sistema federal
necesitan de una coordinacion de las autoridades politicas. Este principio de coordinacion
no se inscribe comunmente dentro de las Constituciones locales de los estados miembros,
excepto bajo el angulo de las participaciones federadas cn ¢l ¢jercicio del Poder Federal; la
cual se corresponde con la necesidad de un reparto en el ejercicio de las mismas funciones
politicas a pesar de la separacion de competencias definidas a partir de materias legislativas.

En el caso de México los principios de coordinacion entre las autoridades politicas
se encuentran inscritos constitucionalmente sobre cuatro vertientes: 1) la delimitacion de las
participaciones de los recursos federales sobre los estados miembros y sus municipios; 2) la
participacion de los estados miembros en la tributacion fiscal y administracion de recursos;
3) la determinacion del gasto publico en obras y servicios dentro de un sistema de
planeacion democratica; y 4) la determinacion de esquemas de cooperacién y colaboracion
en materia de segunidad publica.

La necesidad de coordinacion deriva de las sujeciones constitucionales del
federalismo. Debido a la existencia, por una parte, de un ambito de competencia comun —
de tarcas comunes—, y de la division funcional entre legislacion federal y administracion
estatal. Por la otra, dado que en un sistema federal las decisiones de un gobierno tienen
repercusiones directas e indirectas sobre las de los demas gobiernos.

Por estas razones, la coordinacion entre gobernantes ¢s uno de los principios del

" Guillén Lopez, op.cit. pag. 32
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federalismo. Al respecto, Croisat identifica dentro del modelo federal tres esquemas de
coordinacidén: a) una autoritaria basada sobre prescripciones imperativas impuestas por el
gobierno nacional; b) otra a través de la revision constitucional como via para la
transferencia de competencias o la concertacion de acciones; y por ultimo, ¢) a partir de
acuerdos intergubernamentales como medio para el desarrollo y ejecucion de programas y
financiaciones conjuntas."

Tradicionalmente en México ha prevalecido el primero de los esquemas, en donde el
gobierno federal concentré el poder de decision tanto en la determinacion de las politicas
publicas, como en las asignaciones de recursos a los estados. Sin embargo, ¢n las ultimas
dos décadas han empezado a registrarse manifestaciones tendientes hacia una transicion
orientada al segundo y tercer esquema planteado por Croisat."

Los sistemas federales consiguen este objetivo a partir de una distribucion
constitucional del poder entre distintos ¢rganos de gobierno, disefiada para proteger la
existencia y la autoridad de todos ellos. En dichos sistemas, las decisiones trascendentes
son tomadas y puestas en practica a partir de la negociacion entre las partes, de manera que
todos participen en la toma de decisiones y en el proceso ejecutivo.

La esencia del federalismo no se encuentra cn un determinado conjunto de
organizaciones, sino en la institucionalizacion de las relaciones entre los interesados en la
vida politica. Una vez creadas las relaciones apropiadas, se pueden desarrollar una variedad

de estructuras politicas, sicndo todas ellas coherentes con los principios federales.

I.2. E]l Federalismo en México

Diversos autores coinciden cn la necesidad de abordar la Revolucion Mexicana y la
Constitucion federal de 1917, como dos momentos singulares dentro del desarrollo

historico del federalismo mexicano. (Hernandez Chavez, 1993; Guillén Lopez, 1999;

" Croisat, Maurice. (1994) El Federalismo en las democracias contemporanceas, Editorial Hacer. Barcelona,
Espana. pag.138.

Al respecto. podemos tomar como ejemplo el proceso de descentralizacion de la educacion. el cual se
derivé de una decision unilateral del gobierno federal. que hubo de ser acordada con cada uno de los estados,
sin que proviniese de un proceso de revision constitucional como via para la transferencia de competencias.
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Aguilar Villanueva, 1990)

Para abordar el federalismo mexicano desde la dimension institucional del sistema
politico y la cultura politica, es necesario primc'r() ¢l reconocer que en ¢l contexto mexicano
ambas preceden a la constitucién de 1917, como producto de una scrie de fuerzas que
surgen de la crisis del Estado liberal y sus instituciones.

Tal es el caso de los principios federalistas observables por ejemplo: en el pacto
federal presente en el Plan de San Luis, origen de la insurreccion revolucionaria de
Francisco 1. Madero en contra de Porfirio Diaz; en la restauracion constitucional, como
punto esencial de los movimientos encabezados por los gobernadores de Coahuila y
Sonora, desconociendo tanto los poderes federales como los legitimadores del gobierno del
general Victoriano Huerta, surgido de un golpe de Estado, entre otros movimientos.

La reunion de las diversas formulaciones politicas —-municipalismo, federalismo,
soberanismo, etc.— se hace visible en la Soberana Convencion de Aguascalientes de 1914,
en donde todas las facciones politicas en armas sc reunicron para llegar a un consenso
politico que diera fin a la guerra; consenso que a su vez propicid la expansion del
federalismo liberal, particularmente de una faccion de esta llamada *‘constitucionalista”,
arraigada fundamentalmente en los estados nortefos, en torno a la cual se compacto la
politica nacional y subsecuentemente ¢l Estado constitucional.

La caracterizacion del federalismo mexicano en la Constitucion de 1917 no difiere
sustancialmente ni del proyecto de Carranza ni de lo establecido en la Constitucion de
1857, dado que los tres documentos expresan textualmente el mismo sentido, a decir:

Es voluntad del pucblo mexicano constituirse en una republica representativa,
democratica, federal, compuesta de estados libres y soberanos en todo lo
concerniente a su régimen interior; pero unidos por una federacion de estados
segun el principio de esta ley fundamental. (Articulo 40)

En este sentido, es posible reconocer una aparente continuidad entre el pacto federal
del siglo XIX y el del siglo XX, a partir de la propia definicién del pacto federal, definido
dentro del Articulo 41 de la Constitucion de 1917; ¢l cual la establece como:

El pueblo ¢jerce su soberania por medio de los poderes de la Union, en los
casos de competencia de Sstos, v por los estados, en lo que toca a sus
regimenes interiores, en los términos respectivamente establecidos por la
presente Constitucion Federal v las particularidades de los estados, las que en
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ninguin caso podran contravenir las estipulaciones del Pacto Federal.

Asi, ¢l pacto federal establece claramente dos esferas en ¢l ¢jercicio de la soberania:
la de los estados y la de la federacion. A diferencia de la libertad comunitaria de iguales,
propia del federalismo estadounidense, la libertad mexicana se arraiga y afianza en cl
ambito municipal.

El municipio fue y es hasta el dia de hoy, una de las constantes del federalismo
mexicano y constituye la barrera a todo intento de dar vida a una forma estatal centralista.
Son los municipios los que conforman ¢l tejido social y politico de los estados. Prueba de
ello es que en la primera definicion del federalismo mexicano que encontramos en la
Constitucion de 1824, se establcce a través de una confederacion de patrias donde los
ciudadanos de las diferentes municipalidades, retienen sus derechos a condicion de servir a
su municipio y a su estado, defendiéndolos de los peligros externos mediante el uso de la
fuerza."

En términos generales, las principales caracteristicas institucionales y politicas del
federalismo mexicano tienen su origen en el inicio de la vida independiente de México, y
que buscaron definir la estructura de la organizacion politica que garantizara la soberania y
la integridad territorial del Estado mexicano naciente. El federalismo se considerd como la
tinica solucién para preservar la unidad nacional, de frente a corrientes separatistas de varias
provincias, acosadas por presiones externas y conflictos internos."”

Sin embargo, la practica politica y administrativa fue adquiriendo cada vez mas
rasgos centralistas bajo la prerrogativa de lograr la consolidacion de la integridad territorial
y la identidad nacional. En el siglo XX, derivado de la configuracion posrevolucionaria del
sistema politico, se acentud ¢l predominio del gobierno federal -—particularmente de la
Presidencia— sobre los otros ordenes de  gobierno, propiciando la centralizacion
administrativa, politica y econdmica del pais; lo cual ha sido la caracteristica dominante del

arreglo federal hasta nuestros dias.

Y Hernandez Chavez, Alicia. (1994) La tradicion republicana del buen gobierno. Fondo de Cultura
Econémica’Fideicomiso Historia de las Américas/El Colegio de México. México, D.I. pag. 21-45.

" Aguilar Villanueva. Luis. (1996) El federalismo mexicano: funcionamiento y tareas pendientes. en (facia
un nuevo federalismo? de Alicia Hemandez Chivez (coord.). Cormix-Fondo de Cultura Econodmica,
México, D.F. pag. 109,
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Empero, como producto de la crisis financiera y fiscal del gobiemo federal
mexicano en 1982, se reconocid la necesidad de aligerar la sobrecarga fiscal y
administrativa del gobierno federal, profundizando medidas que fortalecieran la capacidad
economica, administrativa y politica de los estados y municipios.

Producto de ello fue la reforma constitucional del articulo 115 en 1983, donde se
redefiniéd ¢l papel asignado al municipio dentro de la estructura del sistema federal,
mediante la determinacion de sus fuentes de ingreso, la enumeracién de los servicios
publicos a su cargo y el reconocimiento explicito de su autonomia.

La reforma a este articulo coloca al municipio como la base de la division territorial
y de la organizacién politica y administrativa de los estados, delimitando su funcion
principal en la atencién de las necesidades comunitarias y la preservacion del orden
publico; al considerarsele como el mejor capacitado para responder con rapidez y eficacia a
las necesidades cotidianas de la comunidad, organizando y conduciendo las demandas
locales cuando estén fuera de su alcance, hacia 6rdencs superiores de gobierno."

No obstante, su capacidad real de accién ha estado limitada por los escasos recursos
(materiales y humanos) con los que cuenta; particularmente por constituirse como una
organizacion administrativa subordinada y dependiente de los otros 6rdenes de gobierno.

De acuerdo a Aguilar Villanueva, en México cl desarrollo ha sido impulsado
tradicionalmente desde el centro del pais, bajo el supucsto de que los cambios econéomicos
y sociales eran politicamente mas estables v técnicamente mejor sustentados, si estaban
bajo el control de un centro de mando unico.'” De cllo que las rclaciones
intergubernamentales en el pais se han caracterizado por ¢l predominio de la federacion
sobre las entidades federativas.

Rasgo que se reproduce y acentiia en la relacion entre los estados y municipios,
particularmente porque cste ultimo ha funcionado bajo la vigilancia del orden estatal,
reduciendo su funcionamiento en razén de un instrumento de control politico, mas que una
instancia local de gobierno democratico y de participacion de la comunidad.

La subordinacién del municipio se acentua en las areas rurales. donde la capacidad

'* Aguilar Villanueva, (19906) op.cit. pag. 116



de los ayuntamientos se basa en una fuerte dependencia financiera respecto de las
participaciones federales. En ¢l caso de los municipios urbanos la problematica es distinta,
ya que radica en la forma como se administraran los recursos, es decir, el control y la
dependencia frente a los otros ordenes de gobierno encuentra su justificacion, cn la
necesidad de cubrir las incapacidades técnicas de un alto porcentaje de municipios,
derivado de la heterogeneidad de los mismos.

Dec esta manera, la distribucion de competencias y facultades entre los ordencs de
gobierno constituye el tema y problema principal del federalismo mexicano, lo cual esta
profundamente asociado a la autonomia de las administraciones estatales, vinculada con la
propia autonomia de los gobiernos de los estados federados.

En un régimen federal, los estados se sujetan a la Constitucion, aceptan una
autonomia relativa pero se mueven en orden juridico distinto (v no subordinado) al del
gobierno federal, mismo que deben ejercer plenamente. En este sentido, la administracion
estatal es una institucion territorial auténoma que materializa las acciones derivadas del
acto de gobernar en los estados federados.

Es decir, el problema de autonomia se plantea al referirlo a la capacidad de
autodeterminacion de los gobiernos estatales, y a la posibilidad de servir de contrapeso y
control a un exceso de concentracion monopolica del poder central.’” Sin embargo, las
administraciones estatales manifiestan grados distintos de autonomia en funcion de sus
capacidades y recursos, los cuales s¢ podrian identificar a través de dos instancias: la
juridico-formal y la material o real.

LLa primera instancia (juridico-formal) esta representada por la capacidad que tienen
los gobiernos de los estados federados para establecer, en su ambito de competencia,
aquellos fines y objetivos que consideren pertinentes para su desarrollo econdmico, politico
y social. La scgunda, se manifiesta a través de la capacidad recal de dichos gobiermos para
lograr los fines y objetivos establecidos como resultado de su capacidad real.”

Si bien el federalismo mexicano se sustenta en la idea de repartir competencias entre

' Aguilar Villanueva, (1996) op.cit. pag. 126
" Aguilar Villanueva, Luis. (1982) Politica v Racionalidad Administrativa. INAP, México, D.I. pag. 132.

™ Esta ultima asociada fuertemente a las caracteristicas de los recursos financieros que reciben los estados via
las participaciones y transferencias federales, las cuales en un gran porcentaje se encuentran etiquetadas sobre




la federacion y los estados, lo cierto es que existen zonas muy dificiles de delimitar y
ambitos comunes de actividad intergubernamental.'” El origen de dicha idea se encuentra en
la esencia del federalismo, en términos de la institucionalizacion de las relaciones entr€ los
actores de la vida politica, precisamente porque las relaciones entre los distintos 6rdenes de
gobicrno implican relaciones de poder entre actores que defienden intereses de diversa
indole.”

El federalismo constituye asi, un arreglo politico por medio del cual distintas
regiones auténomas -—estados —, deciden conjuntar sus esfuerzos y depositar en un
gobierno federal la autoridad para realizar actividades, que las partes que conforman la
federacion por si solas no podrian llevar a cabo. En este sentido, el federalismo debe de ser
entendido como un mecanismo institucional de resolucidn de controversias entre regiones
heterogéneas.”

De ello que la importancia de distinguir entre funcion, habilidad o autonomia en las
rclaciones entre la federacion y las partes que la conforman, no se da por la simple
asignacién de jurisdicciones sobre espacios fisicos, sino mas bien, en la clara delimitacion
de las funciones que van a ser realizadas por cada ambito de gobierno, tomando ¢n cuenta
que las relaciones entre los distintos ambitos debera se coopcrativa.

En este sentido, el acento en la interaccion y las relaciones intergubernamentales
entre los distintos ordenes de gobierno, permitiria la compresion del problema de la

autonomia y los ambitos de competencia en el marco del federalismo.

1.3. Del Federalismo a las Relaciones Intergubernamentales

Para abordar las relaciones entre los distintos 6rdenes de gobierno desde el federalismo, es

rubros o programas delineados por el gobierno federal.
" Las principales areas de concurrencia entre ambos 6rdenes de gobierno son: educacion (articulo 3). sistema
penitenciario  (articulo  18), administracion de la reforma agraria (articulo 27), tratamiento de  los
asentamientos humanos (articulo 73), expropiacion por causa de utilidad publica (articulo 27), vigilancia y
proteccion de asociaciones o sociedades cooperativas (articulo 28) y la seguridad publica (articulo 21), entre
otras.

" Lo cual se fortalece aun mds a través del derecho de controversia de los cstados respecto de
determinaciones del gobierno federal, y que se respalda en el articulo 103 constitucional.

' Diaz Cayeros, Alberto. (1999) “V. Dicz mitos sobre el federalismo mexicano™, en Mauricio Merino Huerta
(coord.), La Ciencia Politica en México, Conaculta’VCE. Coleccion Bibl. Mexicana. México. pag. 138-145.



necesario primero recuperar que la nocion del mismo designa una forma de gobierno, en el
que una union de estados cede parte de su soberania a una autoridad central, mientras
retiene ciertos poderes residuales de gobierno. En el caso de México, dicho reconocimiento
esta inscrito dentro de la Constitucion Politica, en donde no solo se cstablecen las
facultades y atribuciones de la autoridad central o gobierno federal, sino también la division
de los poderes del estado y la estructura de la administracion publica.™

En este sentido, la Constitucion Politica establece el marco normativo que delimita
la autoridad y competencias, inscritas dentro de las relaciones entre los gobierno estatales y
el central o federal. Asimismo, se reconoce la importancia del gobierno local a través de la
figura del ayuntamiento, el cual queda inscrito dentro del espacio politico-administrativo
del gobierno estatal, y regulado en sus facultades y atribuciones por la constitucion politica
local.

En razén de lo anterior, comprenderemos que la capacidad de los gobernantes para
disponer de recursos -materiales, humanos y financieros- para conducirlos a los fines, metas
y objetivos propuestos, es delimitada por las funciones y atribuciones comprendidas de
acuerdo al orden de gobierno de que se trate. Asimismo, por la vision de estos para
establecer los vinculos necesarios, para la coordinacion de programas v politicas ptiblicas
entre los distintos ordenes de gobiemo, para hacer frente a las demandas de la sociedad y
orientar su desarrollo.

Dicha capacidad supone que las decisiones gubemamentales junto con la
determinacion y formulacion de politicas, resultan ser procesos «que se encuentran
presentes en todos los aspectos de la gestion de los asuntos publicos. Por consiguiente, sus
caracteristicas reflejan la influencia de numerosos factores distintos, que van desde las
caracteristicas personales de los dirigentes politicos hasta los aspectos mas generales de la

cultura social, politica y organizacional.»™

** Pese a quienes consideran que el origen del federalismo mexicano proviene de una imitacion del sistema
estadounidense v que fue construido desde el centro, como respuesta a la supuesta falta de capacidad de los
pueblos para autogobernarse, s¢ han desarrollado tesis contrarias que apuntan hacia la existencia con
antelacion, de gérmenes del sistema federal mexicano, particularmente, en las diputaciones provinciales
constituidas a partir de la Constitucion de Cadiz de 1812, Carpizo, Jorge. (1976) “Sistema Federal Mexicano™
en Pedro Pablo Camargo, Jorge Carpizo, ct. al., Los sistemas federales del continente americano. UNAM-
FCE, México. Pag. 468

3 Dror, Y. (1997) Fortalecimiento de la capacidad de los gobiernos en materia de formulacion de politicas.
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Sin embargo, Dror reconoce la importancia de incorporar otras variables relevantes
dentro del procesos de toma de decisiones, como ¢l grado de centralizacion de los recursos
';:L'xb]icos, la estructura territorial de las organizaciones politicas y economicas, asi como la
forma y ¢jecucion de las politicas publicas. Lo cual lleva a considerar las circunstancias
especificas de cada pais, en términos de las tensiones centro-periferia a traves de las cuales
se ha conformado la institucionalizacion del Estado, mediante los diferentes ordenes de
gobierno —central, regional y local-, dotados cada uno de cllos de autonomia politica.

Dichas tensiones son delimitadas por las caracteristicas del marco constitucional de
los gobiernos auténomos, mediante los cuales se establece la distribucton de las
competencias que conforman las reglas, en que los distintos actores intervienen en el diserio
¢ implementacion de las politicas publicas, con arreglo a sus propios objetivos, intereses y
estrategias, condicionados por los recursos juridicos, politicos, financicros y organizativos
que poscan. Ello en razén de que es la propia estructura constitucional del Estado la que
establece el grado de descentralizacion politica, que va del federalismo en sus diversas
variantes hasta los Estados Unitarios.

Si bien la descentralizacion de las politicas permite una mejor racionalizacion de las
decisiones en materia econémica y social, incentiva también ¢l desarrollo regional a partir
de una mayor participacion de los actores locales, en la orientacion de recursos economicos
a través de los mecanismos existentes en los ambitos nacional, local e internacional. Esta
constituye un proceso politico-administrativo que delega responsabilidades en la toma de
decisiones a los poderes politicos en los niveles central, regional y local.**

En Estados con gobiernos inmersos en procesos de consolidacion democratica, cl
federalismo ha instaurado mecanismos de cooperacion entre las diversas instituciones bajo
tendencias que han 1do hacia el desarrollo de sistemas mas o menos descentralizados,
tratando de facilitar la integracion politica de los diversos territorios en sistemas de decision

general.” Sin embargo, ¢l grado de avance de cstos procesos resulta determinado en gran

Gestion y Analisis de Politicas Publicas. naum. 78, INAP. Espana, septiembre 1996/abril 1997, pag. 189

* Ramos Garcia, José Maria. (1999) Federalismo. descentralizacion y relaciones intergubernamentales: una
agenda para la toma de decisiones politico-administrativas. Gaceta Mexicana. No. 62, INAP. México.
abril/1999. Pag. 13

= Como ejemplos de ello para el caso mexicano, podemos observar los proceso de descentralizacion del
sector educativo y de salud durante la década de 1990, los cuales si bien pueden ser criticados desde diversos




medida por el nivel de maduracion y capacidad institucional de los gobiernos regionales y

locales, respecto del nacional; lo que en gran medida justifica la gradualidad dc las acciones

. I
descentralizadoras.”

Los gobiernos, desde este punto de vista, deberan tender a conformar estructuras
decisorias de tipo consensual y no autocraticas, lo cual implica un sistema de relaciones
entrc ntcleos basado en acuerdos, negociaciones y concesiones mas que procesos
coercitivos, unilaterales y dominantes del nicleo central.”’

El andlisis de los procesos de decision (para el disefio e instrumentacion de las
politicas publicas) constituye uno de los aspectos fundamentales de la ciencia politica
aplicada a los problemas politico-administrativos. Bajo el contexto de la toma de decisiones
entre distintos érdenes de gobierno, ¢l consenso resulta fundamental para un adecuado
diseiio ¢ instrumentacidon de politicas, pese a su dependencia respecto del marco
institucional, las relaciones de influencia e intercambio politico, la actitud de la burocracia
implicada y la disposicion de los actores a cooperar.

La importancia del consenso entre los actores politicos radica en que el disefio de
una politica publica o la instrumentacién de soluciones a problemas, no suele ser
coincidente con la division de las competencias de los distintos ordencs de gobierno, o con
las delimitaciones territoriales en que actiian las instituciones publicas. La diferencia entre
las funciones y la delimitacion territorial del poder politico de las instituciones de gobicrno,
propicia el surgimiento de sistemas de decision en los que las responsabilidades
gubcrnamentales  aparecen  desagregadas, en  subsistemas  dotados de  funciones,
competencias y recursos limitados.”

En este contexto, cada una de las unidades de decision habra de considerar, ademas
de sus propias opciones, las cstrategias scguidas por el resto de las unidades, ya que cada

una de las decisiones de cada nivel gubernamental, sc insertan en ¢l sistema decisorio

angulos, resultan ser un claro ejemplo de este proceso de descentralizacion.

* s decir, la falta de capacidad en términos de recursos humanos, materiales, financieros y particularmente,
organizativos de las estructuras institucionales en gobierno locales, resultan inhibitorias de procesos de
descentralizacion emprendidos por el gobierno nacional, ya que en gran medida dichos elementos resultan
mdispensables para el éxito de este tipo de acciones.

7 Mejia Lira, José. (1999) La importancia de las redes inter ¢ intragubernamentales, Gaceta Mexicana, No.
62, INAP. México. abril/1999. Pag. 49

* Ramos (1999) op.cit. piag. 39




general. De ello que el funcionamiento de los sistemas politico-administrativos se
caractericen por la fragmentacion, complementariedad, interdependencia e interaccion,
implicito en el sistema de distribucion de las competencias ya sea por materias o funciones
de caracter individual o compartidas, concurrentes o sobrepuestas.

Caracteristicas que no son privativas de los diferentes cspacios o arcas de
competencia de los distintos érdenes de gobierno, y que incluso en ambitos como el de la
seguridad publica adquicre connotaciones particulares. Toda vez que en este ambito la
corresponsabilidad implicita entre los distintos ordenes de gobierno, se presenta bajo
esquemas de competencias individuales y limitadas, que a su vez se entrecruzan y
contraponen a las limitaciones institucionales de su demarcacion territorial y a la autonomia
politica de cada uno.”

De cllo que ¢l analisis de las relaciones intergubernamentales (RIG) adquiera
importancia para comprender los procesos de interaccidn entre los actores gubernamentales,
dentro de la conformacién de acuerdos y consensos, asi como la coordinacion
Iinterinstitucional para el disefio ¢ implementacion de las politicas publicas.

Si bien, la legitimidad politica de un gobernante es adquirida a través del proceso
clectoral que le otorgd el poder de control y decision, su vigencia se desprende de su
capacidad y vision para responder de manera eficaz a las necesidades y demandas de la
sociedad, asi como para encausar su destino hacia estadios de desarrollo y bienestar,
imposibles sin un elocuente contexto de seguridad publica.

En este sentido, la legitimidad institucional se desprende de la propia capacidad de
las instituciones de gobierno para controlar y administrar los recursos necesarios, para
proporcionar los servicios y desarrollar las acciones correspondientes, a través de politicas
publicas coincidentes con el proyecto politico del gobernante, sustentado por las facultades
y obligaciones enmarcadas en la propia constitucion, ademdas de las expectativas de
desarrollo y bienestar de la sociedad en general.

De cllo que la cooperacion institucional entre los distintos dérdenes de gobierno

resulte fundamental, particularmente en el dmbito de la seguridad publica dado que existe

“ En donde incluso, los cucrpos policiacos Hegan a desentenderse de las autoridades civiles, transformandose
en un poder factico ajeno al aparato de estado. Véase Martinez de Munguia, Beatriz. (1999) “La policia en



una doble diferenciacidn funcional y territorial del poder otorgado por la autonomia de cada
nivel de gobierno, y cuando las competencias entre cada uno de estos para con la sociedad,
suponen también restricciones funcionales y territoriales que inciden & la composicion
organizacional de sus estructuras institucionales. Por lo tanto, las principales dificultades
gue cnfrentan los distintos ordenes de gobierno, para coordinarse en materia de seguridad
publica de manera apropiada, sc ubican en la diversidad de objetivos, intereses y clientelas
de las distintas administracioncs.

En paises como México, el federalismo sc sustenta en la idea de repartir
competencias entre la federacion y los estados, lo cierto es que existen zonas muy dificiles
de delimitar y ambitos comunes de¢ actividad intergubernamental. Las reformas a los
articulos 25 y 26 de la Constitucién introdujeron un nuevo criterio para la administraciéon
publica conforme a un plan de coordinacion. A diferencia de la concurrencia, que no
supone subordinacion de una instancia de gobierno a la otra, la coordinacion ¢s una
estrategia de racionalidad administrativa o de gobierno, que implica la suma de esfuerzos de
los gobiernos para aumentar su eficiencia en el logro de los objetivos publicos.™

No obstante, los gobiernos estatales se han caracterizado por estar subordinados y
dependientes de los recursos que le otorga la federacion, lo cual, como ya s¢ abordo
anteriormente, se reproduce y acentua en la relacion entre los estados y municipios. De ello
que las relaciones intergubernamentales en nuestro pais se caracterizan por el predominio
de la federacion sobre los otros ordenes de gobierno.

El analisis de las relaciones itergubernamentales (RIG) aborda el estudio de los
procesos politico-administrativos, dando importancia al estudio de las unidades y actores
subernamentales, a través de un enfoque que examina las actitudes, la interaccion, la
negociacion, la cooperacion, la coordinacion y el conflicto intergubernamental; elementos
que constituyen caracteristicas de los regimencs federales.

El enfoque de analisis de las RIG's permite proporcionar elementos para una mejor

comprension de las organizaciones politicas a partir de los procesos de coordinacion y

Meéxico. jorden social o criminalidad?”. Editorial Planeta. México. Pag. 51

* La diferenciacion funcional se establece en términos de las atribuciones y facultades establecidos dentro de
los ambitos de competencia de cada uno de los ordenes de gobicrno; en tanto que la diferenciacion terntorial,
supone la diferencias respecto a las arcas politico-administrativas a las que se limita su autoridad.
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cooperacion intergubernamental, para promover politicas eficaces en cl contexto del
federalismo y la descentralizaciéon.”® Asimismo, permite explicar el funcionamiento del
sistema de relaciones entre los gobiernég, aplicadas a la solucion de problemas especificos a
través de programas y politicas conjuntas, detectando los obstaculos institucionales,
politicos y administrativos que limitan el desarrollo de la coordinacion y la cooperacion;
elementos que determinan el fracaso de las actuaciones publicas.

De acuerdo a D. Wright (1997), los elementos principales que componen las RIG's
son ¢l nimero y variedad de las instancias gubernamentales; el numero y diversidad de
actores gubernamentales involucrados; la intensidad y regularidad de los contactos entre
esos actores; la importancia de las acciones y actitudes de los actores y las preocupaciones
sobre asuntos financieros. ™

Wright plantea tres modelos de autoridad, a través de los cuales se establece las
caracteristicas predominantes entre las instituciones gubernamentales, particularmente
respecto de los procesos de toma de decisiones para la formacion de consensos y para la
implementacion de programas y politicas publicas.

El primer modelo, de autoridad coordinada, plantea un esquema dec relaciones
autonomas de autoridad nacional y estatal, en donde las dos jurisdicciones tienen esferas
separadas de poder y control. Sin embargo, prevalece una relacion de dependencia entre el
vobierno local respecto del estatal. En el segundo modelo, de autoridad inclusiva,
precdomina la jerarquia dentro de la relacion de autonomia de las instituciones
cubernamentales, considerandose a los gobiernos locales y estatales como simples
apéndices de un poderoso gobierno nacional, que domina un sistema centralizado.

Dentro del tercer modelo, de autoridad superpuesta, se presentan las relaciones
intergubernamentales como una conducta pautada, interdependiente y negociada, entre
funcionarios nacionales, estatales y locales; donde cl contacto e intercambio entre estos
puede scr simultaneamente cooperativo y competitivo.

Para ello, Wright (1997) establece cinco dimensiones de analisis las cuales abordan

aspectos tales como: el clemento legal, que constituye la base juridica a traves de la cual se

! Aguilar (1996) op.cit. pag. 115
2 Ramos (1999) op.cit. pag. 30



establece la delimitacion del poder territorial de cada orden de gobierno, asi como las
competencias y funciones de los mismos; el elemento humano, a partir de las acciones y
actitudes de los funcionarios publicos, quienes se constituyen en actores determinantes de
las RIG's a partir de las percepciones que estos construyen respecto de su funcion y de la
funcion de los otros; las interacciones constantes, en términos de los arreglos informales,
practicos y orientados a metas que pucden realizarse dentro del marco formal, juridico ¢
institucional de los funcionarios; el consenso, a partir de la participacion potencial o real de
los funcionarios en los procesos de toma de decisiones; las cuestiones politicas, consistente
en las intenciones y acciones (o inacciones) de los funcionarios piblicos y las
consecuencias de esas acciones.

Dadas las caracteristicas de subordinamiento y dependencia de los gobiernos locales
y estatales, respecto de los recursos financieros que le otorga la federacion, resulta de gran
importancia la incorporacion de estos como una dimension adicional a los modelos
propucstos por Wright, para el analisis de las relaciones intergubernamentales en el caso
mexicano. Mas ain, en ¢l caso de aquellos espacios de concurrencia de los tres ordenes de

gobierno, en donde se traslapan y sobreponen sus competencias, como lo es la seguridad

publica.

1.4. De las RIG’s a las GIGs.

La administracion de programas especializados como los de seguridad piblica, servicio
social, transporte, salubridad, ecntre otros, normalmente traspasa las fronteras
gubernamentales propiciando que los responsables de los mismos, deban mantener
contactos transjurisdiccionales a partir de los vinculos que surgen de los imperativos
funcionales de la coordinacion de los programas.™

Bajo este contexto, las cualidades que deben de tener los responsables de este tipo

de programas habran dc incluir, por una parte, el entendimiento de¢ las relaciones

Y Wrigth, Deil S. (1997). Op.cit. Pag. 71.
' Mas aun. cuando son multiples las instituciones (publicas v privadas) que intervienen en los mismos
I I Y i

programas, y en donde la autoridad legal y la responsabilidad financiera recae en distintos 6rdenes de
cobierno.
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intergubernamentales (RIG) comprendidas por el conjunto de interacciones entre las
unidades (instituciones y organismos) participantes.”

Por la otra, a la ejecucion cotidiana del conjunto d€ acciones correspondientes al
mantenimiento de dichas interacciones, comprendidas dentro de la practica de la gestion

intergubernamental (GIG).™

Para poder comprender mejor la nocion de las relaciones intergubernamentales
(RIG), resulta conveniente recuperar los cinco rasgos distintivos sciialados por Wright,”” en
su estudio para el caso de los Estados Unidos; a decir, en las RIG's:

1)  Se incluyen una amplia varicdad de rclaciones entre las distintas unidades de
gobierno (federal, estatal y local);

2)  Son de gran importancia las actividades y actitudes constituidas por el elemento
humano, es decir, el personal de servicio de las unidades de gobierno, en torno a
la construccidn de consensos y compromisos orientados a un mismo fin;

3)  Las relaciones entre los empleados piblicos suponen contactos ¢ intercambios
continuos de informacién y de puntos de vista, los cuales se realizan incluso a
través de diversos mecanismos practicos y orientados a fines concretos;

4)  Cualquier tipo de empleado publico, de cualquicr nivel es, al menos
potencialmente, participe dentro de los procesos intergubernamentales de toma
de decisiones;

5)  La dimension politica de las relaciones intergubernamentales se define por el
conjunto de las intenciones y acciones (o inacciones) de los empleados
publicos, asi como las consccuencias de dichas acciones.

En este sentido, los actores implicados dentro de las interacciones comprendidas por

las relaciones intergubernamentales, proceden no sélo de los tres 6rdenes de gobiermo, sino

** Es decir, dichos sujetos deben ser especialistas y contar con conocimicntos basicos de las ramificaciones
legales, técnicas, fiscales y politicas de sus programas, a partir de los cuales puedan realizar las transacciones
con otros empleados piiblicos de otros gobiernos, que poseen conocimientos y nivel de responsabilidad
similares, propiciandose con ello el surgimicnto de instancias de interaccion dentro de las cuales se
desarrollen los espacios de las relaciones intergubernamentales.

** Comprendida por aquellas tareas y acciones que son necesarias realizar en forma cotidiana, tales como el
intercambio de informacién especifica. la negociacion de acuerdos, el dirigir programas y preparar informes
sobre los mismos respecto al cumplimiento de objetivos y la valoracion de resultados; es decir, la gestion
intergubernamental (GIS) a través los distintos niveles de gobierno.

Y Wright, (1977) op.cit. pag. 71.



también de los poderes legislativo, ejecutivo y judicial.
Por otra parte, Agranofl plantca seis instrumentos utilizados comunmente dentro de
las refaciones gubernamentales:

a) Las relaciones fiscales intergubernamentales, las cuales son de gran utilidad en la
determinacion de las relaciones de interdependencias entre los ordenes estatales y
locales, respecto de su participaciéon en recaudacion fiscal; asi como los esquemas
de apoyo via subvenciones otorgadas por el gobierno federal.”” Asimismo, resulta
importante considerar dentro de los instrumentos en las relaciones fiscales, los
controles del gasto impuestos normalmente por los niveles superiores del gobierno
sobre los niveles inferiores.

b) Las subvenciones intergubernamentales a través de programas del gobierno federal
para la ayuda o apoyo a los gobierno estatales o locales, las cuales por una parte,
potencian una mayor interdependencia entre los 6rdenes de gobicrno, mientras que
por la otra, establecen beneficios tanto econdmicos como politicos.40

c) Las regulaciones intergubemamentales, comprendidas por ¢l conjunto de acciones
realizadas por los gobiernos centrales, para el establecimiento de normas destinadas
a influir en la conducta de los gobiernos subnacionales/subordinados, no sélo en
asuntos economicos, sino también en cuestiones de viabilidad politica y efectividad
de los programas.

d) Las estructuras gubernamentales subnacionales ya que a través de ellas se establece
la configuraciéon de la pauta de interaccion social; es decir, examinando las

estructuras de los departamentos ejecutivos, los modelos de sistemas de partido, la

® Agranoff, R. (1997) Las relaciones y la gestion intergubernamental, en R. Banon y E.Carrillo (comps). "La
Nueva Administracion Publica". Ahanza Universidad Textos. Madrid, Espana. Pag. 132,

* Agranoff destaca tres principales formas de subvencion: 1) las transferencias no condicionadas de fondos
destinados al funcionamiento de los gobiernos subnacionales; 2) las subvenciones «en bloque» o de amplio
proposito, dirigidas a actuaciones en arcas especificas sin necesidad de desglosar el gasto: 3) las subvenciones
nacionales con un propésito restringido en las que se especifican las drcas a las que se destinardn, estando
sujetas a controles legales estrictos. Op.cit. (1997) pag. 133.

* Economicos. en la medida de que pueden reportar beneficios al margen de la jurisdiccion, actuando como
mecanismos de transferencia de fondos en forma cficaz, al grado incluso de equiparar la capacidad fiscal
entre distintas jurisdicciones. Y politicos, en términos del impacto de las subvenciones sobre los programas
politicos de los gobierno subnacionales, su impacto en las elecciones, las consecuencias de los poderes
nacionales respecto de las actuaciones de los gobiernos subnacionales: asi como su impacto como
generadoras de conthcto v de cooperacion.
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distribucion del poder, la maquinaria burocratica, el entorno institucional de
planificaciéon, entre otros aspectos, es posible establecer las caracteristicas sociales
relativas al gobierno respecto del grado de centralidad y jerarquia en 13 toma de
decisiones  dentro  de  los espacios de interaccion de las relaciones
intergubernamentales. Espacios que alcanzan mayor estadios en gobiernos de
multiples niveles territoriales, lo cual adviertc el desarrollo de esquemas de
decisiones colectivas.

Las fuerzas politicas que influyen en la conducta y actitud de los funcionarios
publicos, que se interrelacionan ¢ interactian en el marco de las rclaciones
intergubernamentales, con representantes de otros érdenes de gobierno. Es decir, el
grado de susceptibilidad de los funcionarios puiblicos respecto a aspectos o intereses
politicos, legales, econémicos o administrativos, en donde intervienen aspectos tales
como si ¢l funcionario ostenta un cargo de eleccion, su ideologia politica, la
capacidad de control del partido politico, la influencia del partido militar, las
intervenciones de grupos de poder o la existencia de movimientos subnacionales,
entre otros.

Las acciones burocraticas y las comunicaciones intergubernamentales son las
actividades predominantes dentro de las RIG’s, dado que las actuaciones de los
empleados publicos que intentan llevar a cabo programas de gobierno constituyen el
clemento esencial de las relaciones intergubernamentales, por lo que sus principios
bisicos son las relaciones y la conducta humana de los servidores publicos. Es decir,
la intermediacion administrativa o representacion de instancias gubernamentales de
distintos niveles, se realiza comunmente a través de grupos de profesionales
funcionales, quicnes establecen los contactos entre elites locales, funcionarios y
canales administrativos directos, o bien a través de¢ las asociaciones civiles, las
agrupaciones profesionales y los partidos politicos; para lo cual establecen
relaciones o lazos de confianza que permite la construccion de espacios de

interaccion, que se traducen en vinculos funcionales burocraticos de los actores de

las RIG.




Empero, las caracteristicas de dichos instrumentos se ven afectados en diferentes grados por
el proceso de descentralizacion, que surgido ya sea como respuesta a demandas politicas
localizadas para disponer/de una mayor autonomia, o bien conseguir una mayor eficacia en
la planificacion y administracion econdmica, s¢ reduce al proceso inverso de la
concentracion del poder (politico y administrativo) en un solo centro, y que se distribuye a
los niveles inferiores de la jerarquia territorial o a otras instituciones politicas o
administrativas.

La distribucion de las tareas entre los distintos érdencs de gobierno, las pautas de
interaccion aunado con el grado de accesibilidad que los emplcados subnacionales tienen
para llegar a sus respectivos gobicrnos nacionales, ademas de la relativa distribucion de los
recursos entre las distintas unidades gubernamentales, se constituyen dentro de la 16gica de
la centralizacion-descentralizacién, en problemas que levan a las relaciones central-
territoriales al escenario de las R1G."

En este sentido, la gestion cotidiana de los asuntos entre los gobicrnos se constituye
cn un componente importante de las RIG, dado que esta gestion constituye un proceso
mediante el cual los empleados de las distintas unidades de gobiemo, intcraccionan sus
actuaciones hacia objetivos concretos compartidos. Por lo tanto, la gestion
intergubernamental (GIG) se refiere a “las transacciones diarias o relaciones informales
entre los clementos gubernamentales de un sistema politico-administrativo.”™

Wright atribuye tres cualidades especiales a la gestion intergubernamental, a decir:®

1) Su enfoque se centra en la resolucion de problemas a partir de procesos basados en
la accion, que permite a los gestores de todos los niveles alcanzar acuerdos y
CONSENsos.

2) Proporciona mecanismos para comprender el funcionamiento y caracteristicas del

sistema de relaciones entre los niveles de gobierno, incluyendo la construccion de

' Agranoff en sus planteamientos recupera la importancia de los procesos de centralizacion y

descentralizacién. para comprender las relaciones que se dan entre las RIG y las GIG, dado que estas tltimas
habran de recuperar la nocion sobre la dimension de la centralizacion-descentralizacion, a decir: a) la
dimension politica que se refiere a la concentracion vy distribucion de la adopcion de decisiones: b) la
dimension administrativa que se refiere a la concentracion o dispersion de la discrecion administrativa: y ¢) la
dimension eccondmica que trata de la localizacion de las decisiones economicas.

* Agranoft, Op.cit. (1997) pag. 145

“ Wright, op.cit. pag. 611.
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esquemas estratégicos que permitan explicar el como y porqué de los cambios

jurisdiccionales, asi como las directrices necesarias sobre el cdmo actuar dentro del

sistema.

>

3) Un énfasis en la realizacion de contactos continuos y el desarrollo de redes de
comunicacion, que suponen la intervencion conjunta de las distintas partes para la
edificacion de consensos, reconociendo la importancia de las cuestiones juridico-
legales y politicas sobre las que deben de ajustarsc para alcanzar acucrdos concretos
entre las distintas unidades de gobierno.

En este sentido el desarrollo de la GIG esta ligado al crecimiento y complejidad de las
relaciones y configuraciones intergubernamentales, para lo cual Wright™ reconoce algunas
razones principales: la conducta basada en el calculo ante 1a necesidad de sopesar los costes
y beneficios de las subvenciones, del intervenir en el disefio de las formulas de reparto, asi
como de evaluar el riesgo del incumplimiento normativo frente al coste del cumplimiento;
la capacidad de desviar los recursos recibidos para un propésito concreto a fin de conseguir
otro; y la sobre carga del sector publico que conduce a un coste excesivo en términos de la
ineficiencia y la sobre regulacion.

Por su parte, Agranoff plantea que la complejidad, interdependencia, incertidumbre y
ricsgos crecientes que s¢ observan dentro de los procesos de GIG, constituyen los factores
que han fortalecido la posicion de los actores piblicos con experiencia, calificacion vy
conocimientos, dado que han de determinar planteamientos de gestiéon especificos de
acuerdo a la naturaleza de determinada situacion. En razon de ello, dicho autor establece

una scric de planteamientos mas cominmente utilizados dentro de los procesos de GIG, a

decir: ¥
a) LLa planificacion cstratégica, el liderazgo y vision como recursos para gestionar el
conflicto a partir de las ideas y recursos que ofrece la comunidad, contribuyendo
al desarrollo de capacidades para la delimitacion de un rumbo concreto, que a su
vez contemple alguna forma de regeneracion que incluya plantcamientos v
actuaciones estratégicas.
“ Idem.

** Agranoft, Op.cit. (1997) pag. 146-101.
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Los contactos entre empleados publicos como fase decisiva para la formulacion
de una vision, que supone el establecimiento de conexiones apropiadas con otros
gobiernos, tanto para el desarrollo el proceso de planeacion interna, como para
la busqueda de asistencia e informacion sobre las opciones disponibles.

La influencia de los recursos intergubernamentales y privados, en términos de las
técnicas de intervencidon e influencia para la atraccion de recursos del sector
privado y combinarlos con los recursos publicos, a partir de subvenciones
directas, préstamos, bonos de renta y exenciones de impuestos, que permitan el
abandono del papel de suministrador directo de las agencias gubernamentales, a
favor de un enfoque que estimule otras organizaciones a asignar sus recursos para
el suministro de bienes y servicios demandados.

El fomento a la capacidad en términos del desarrollo de las capacidades
gubcrnamentales para la intervenir o influir sobre los cambios, a partir del
desarrollo de previsiones en la toma de decisiones politicas para captar, absorber
y gestionar recursos, y evaluar las actividades actuales a fin de orientar las
acciones futuras.

La consecucion de exenciones, programas modelo y programacion espacial
particularmente en gobiernos que necesitan alguna forma de tratamiento local,
dado que presentan caracteristicas asimétricas que no se ajustan a las normas y
reglamentos, pero que si favorecen los objetivos de los agentes locales.

La desregulaciéon y flexibilidad regulatoria negociada como estrategia para el
desarrollo de programas o acciones, ante marcos normativos que imposibilitan o
restringen su desarrollo y que suponen un alto costo para la propia jurisdiccion,
para lo cual se habran de considerar los costes y benceficios - politicos y
ccondomicos— del proyecto o programa a desarrollar.

La elaboracién conjunta de politicas de manera formal e informal para realizar
propositos generales, que presupone una interdependencia y general una mayor
necesidad de interaccion de los gobiernos afectados, mas aun en programas
financiados por el gobierno central pero ejecutados por gobiernos intermedios,

locales y organizaciones no gubernamentales.
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h)

1)

J)

La disminucion del alcance de la supervision central como mecanismo para
evitar la mentalidad de cumplimiento de la gestion basada en el rendimiento de
]as’actuaciones, enmarcadas en las directrices que se ajuntan a los principios de
auditoria; que permita la reorientacion de los esfuerzos hacia la evaluacion de los
objetivos de la gestion pablica sobre la base de los resultados alcanzados por los
programas.

[La cooperacion horizontal mediante ¢l desarrollo de redes que actuando de una
forma no-jerarquica, permita la participacidon de agentes gubernamentales y de
grupos de organizaciones capaces de trabajar conjuntamente, siguicndo una cierta
racionalidad programatica y motivadas por un propodsito comun, a pesar de
perseguir diversos objetivos individuales.

La reorganizacion gubernamental como enfoque para el impulso del grado de
eficiencia y reduccién de costes, mediante el uso de diversas técnicas
organizativas o enfoques innovadores que permitan la consolidacion vy
reorganizacién gubernamental, que le permitan conseguir ventajas de escala a
partir del aprovechamiento de las capacidades de planificacion de los procesos de
centralizacion-descentralizacion y colaboracion en el cumplimiento y ejecucion

de las funciones, programas y scrvicios.

Al respecto, Morata advierte que las relaciones intergubernamentales atraviesan las

estructuras politico administrativas, constituyendo redes especificas de  intereses

diversos que sec agregan en forma simultanea en distintas politicas.™ En donde cada red

se constituye por un conjunto de relaciones de negociacion, control e intercambio entre

productores y destinatarios de las politicas publicas, que se¢ desarrollan y fortalecen a

través de los procesos de gestion intergubernamentales.

I.5. La Seguridad Piblica como ambito de relaciones y gestion intergubernamental

“La Seguridad Publica es funcion a cargo del Estado que tiene como fines salvaguardar la

integridad y los derechos de las personas, asi como preservar las libertades, el orden y la

* Morata, Francesc. (1990) op.cit. pag. 164,



puz puiblicos™ . La Constitucion Politica Mexicana, en su articulo 21 dispone que la
obligacion del Estado es velar por la seguridad publica. Dicho articulo sefala que todas las
instituciones del pais requieren para ello organizarse bajo los“f)rincipios de legalidad,
cficiencia, profesionalismo y honradez. En este sentido, s¢ contempla la obligacion de la
Federacion, de los estados, del Distrito Federal y de los municipios, para coordinarse en la
materia.

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 recogio de la consulta popular las
aportaciones de la sociedad, definiendo los objetivos de: “Crear las condiciones legules,
institucionales, administrativas y de comportamiento ético de los cuerpos policiales que
aseguren a los individuos la debida proteccion de su integridad fisica y patrimonial v un
ambiente propicio para su desarrollo. Esto implica no sélo emprender un esfuerzo sin
precedentes en materia de prevencion del delito, sino una reestructuracion frontal del
sistema 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 piiblica, una mayor cooperacion entre los
tres ordenes de gobierno y con otros paises, y una amplia revision del marco legal v las
disposiciones penales aplicables a este tipo de delincuencia.”

Dichos objetivos reconocen de mancra implicita en su énfasis, que ¢l marco juridico
que rige las politicas y estrategias de seguridad publica en nuestro pais no ha sido el mas
adecuado  para impulsar los mecanismos de coordinacion, ni para determinar los
lincamientos de accion entre las diversas instituciones de seguridad publica. Ello supone
que la politica de seguridad publica en México ha sido mancjada con objetivos y metas
limitados, con una visién parcial del problema, y sin esquemas de planeacion, ni cstrategias
de mediano y largo plazo. La conformacion del Programa Nacional de Seguridad Publica
1995-2000, vino a establecerse como el principal clemento de coordinacién programatica
para quc los tres ordenes dc gobierno unan sus esfuerzos para abatir las incidencias
delictivas, den mayor seguridad a las personas, sus bienes y sus derechos, y logren dar
respuesta a una de las demandas mas sentidas de la poblacion.

Recuperando la nocidon del pacto federal que a su vez asigna v delimita la

7 Secretaria de Gobernacion, (1996) Programa Nacional de Seguridad Publica 1995-2000. pag. 37.



independencia juridica y normativa a cada orden de gobierno, y la soberania de los Estados
miembros dentro de su propio territorio bajo la autonomia delimitada en sus propios marcos
juridicos; la seguridad pt'lblicaf:omo funcion a cargo del Estado mexicano, habrda de
instrumentarse dentro de un esfuerzo coordinado por parte de los tres 6rdenes de gobierno.
Empero, dicho espacio de coordinacidn resulta complejo dadas la diferencia funcionales
entre las corporaciones de los distintos ordenes de gobiermno, toda vez que la cstructura sus
los marcos juridicos y de las instituciones de administraciéon y procuracion de justicia,
establecen ambitos de competencia separados a partir de las caracteristicas de los propios
delitos. Al mismo tiempo, dicha separacion de ambitos de competencia circunscribe no sélo
las facultades y esquema de opcracidon de cada una de las corporaciones policiacas, sino
también su capacidad para conocer las dimensiones reales del problema de la delincuencia y
para instrumentar, de manera efectiva, acciones congruentes con una politica de seguridad
publica coherente con las lineas de accion de los tres 6rdenes de gobierno. En este sentido,
se establecen dos ambitos para la persecucion y sancion de los delitos, el estatal y el federal,
a partir de los cuales se determinan la injerencia de las instancias de administracion y
procuracion de justicia. ™

Dentro del ambito federal, la Procuraduria General de la Repuiblica (PGR), a través
de sus representaciones locales, se encarga de los procedimientos de recopilacién de
evidencias ¢ investigacion, para que los Ministerios Publicos Federales (MPF) integren las
averiguaciones previas de los presuntos responsables de delitos o indiciados, las cuales
conformaran ¢l material probatorio para que los Juzgados de Circuito evaliien y dictaminen
la situacion juridica de los detenidos. o bien dicte las ordenes de aprension
correspondientes. En el ambito estatal, la Procuraduria General de Justicia del Estado
(PGIE), cs la encargada a través de los Ministerios Publicos (MP), distribuidos en las
agencias especializadas™, en desarrollar las investigaciones correspondientes en apoyo a la

integracion de las averiguaciones previas sobre delitos del fucro comun, a efecto de que los

** De acuerdo al Codigo Penal (estatal o federal), todos aquellos delitos considerados como graves (como
secuestro, narcotrafico, crimen organizado, etc.) son facultad del gobierno federal su persecucion y sancién.
siendo el resto reducidos a la competencia de las instituciones similes estatales.

* Las agencias especializadas estan conformadas bajo la perspectiva de establecer una atencion especial hacia
un tipo de delito en lo particular (como homicidio, robo, delitos sexuales, etc.), las cuales se componen por la
adscripeion fija de uno o dos Ministerio Publico a cargo de un grupo de investigacion.
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Juzgados locales dictaminen la situacion juridica de los procesados o presuntos
responsables. De ello que en ambos ambitos de competencia existan, como ya se¢ refirio,
estructuras encargadas de la procuracion y administracion de justicia. Sin embarg'(’), el
problema de seguridad publica no sélo se circunscribe a la administracion y procuracion de
la justicia, sino también a la prevencion de los delitos, tarea asignada a los cuerpos de
seguridad municipales. Es decir, la Policia Municipal desempeiia un papel coadyuvante en
lo que a seguridad publica se refiere, toda vez que su papel y participacion no se ubica en
los contextos de la administracion o la procuracion de justicia, sino en términos preventivos
a partir de la vigilancia urbana, auxilio y asistencia ciudadana, asi como para la atencion de
denuncias y posible detencion en flagrancia de presuntos sospechosos de algiin delito.™

En este sentido, la policia municipal no administra ni procura la justicia, sino emite
sanciones sobre violaciones a los reglamentos municipales’, y en ¢l caso de detencién de
algun sospechoso o responsable de delito, ésta los remite hacia los ministerios publicos
correspondientes.™ Si bien existen otros tipos de corporaciones como la Policia Fronteriza
(Grupos BETA) dependiente del Instituto Nacional de Migracion de la SEGOB, y la recién
formada Policia Federal Preventiva (PFP)™, o incluso el Ejército Mexicano, estos operan
como coadyuvantes dentro de sus atribuciones juridicas, y en caso de algun aseguramiento,
solo consignan a los detenidos hacia las instancias correspondientes. Dado lo anterior, ¢l
cspectro de funcionalidad de las corporaciones de seguridad publica, se caracteriza por ser
distinto y acotado por el ambito individual de las atribuciones de cada una, enmarcado por
una relacion de colaboracion institucional. Sin embargo, dicha colaboracion mas que ser

estructural y con objetivo a fines comunes, resulta ser casuistica y con una significacion

“ La detencion en flagrancia refiere al aseguramiento de uno o varios sospechosos de un delito, durante cl
desarrollo del mismo, o bien, en forma inmediata posterior al mismo ain cuando no sca en cl sitio del
incidente.

' Los tipos de sanciones que emite la Policia Municipal, a través de los Jueces Calificadores, pueden ser de
tipo cconomico mediante el pago de multas, o de tipo administrativo o de privacion de la libertad la cual no
excederan de 72 horas, y en donde normalmente se incluye la realizacion de trabajo social como el barrido de
vialidades.

* La relacion legal que la policia municipal tiene respecto del delito es secundaria, pues se observa solo en
cuatro hipdtesis: flagrancia, probable disuasion, a peticion expresa del Ministerio Publico y en atencion a
denuncia ciudadana de un probable ilicito.

* Corporacion integrada por diversos cucrpos policiacos dependientes de distintas secretarias de estado,
como: la Policia Federal de Caminos dependientes de la SCT.; la Policia Fiscal dependiente de la SHCP; la
Policia de Aduanas y Puertos dependiente de 1la SEGOB, cte.



otorgada por la personalidad de los titulares de cada una de las corporaciones, o bien, por
una disposicion u ordenamiento directo de parte de los ejecutivos de los gobiemnos federal,
estatal y municipal, ante un evento de tipo (:oyuﬁ’tural.54 Este espectro funcional de las
corporaciones incide ademas de manera determinante, ecn la estructuracion de la
informacion que se genera en términos de los registros sobre incidentes delictivos, la cual
obedecen a necesidades internas y particulares de cada corporacion, lo que a su vez, impide
la compatibilizacion de la misma. Adicionalmente, se carece de una normalizacién y
cstandarizacion de la informacion delictiva hacia el interior de las propias corporaciones, y
aun en el ambito juridico existen diferencias entre las legislaciones de cada uno de los
estados con respecto de la federal.”

Por otra parte, cada una de las corporaciones policiacas construye sus escenarios
sobre la problematica delictiva a partir de sus estadisticas internas, lo que significa si
recuperamos lo antes expuesto, que cada una de ellas construye una vision completamente
distinta sobre el problema de la seguridad publica. Ello resulta relevante si partimos del
hecho de que tales escenarios conforman la base no sélo para el diseio de las politicas de
seguridad publica de cada uno de los ambitos de gobierno, sino también en la toma de
decisiones para el disefio de las estrategias operativas para la aplicacion de tales politicas, y
mas aun, cuando ambas procuradurias de justicia -estatal y federal-, conscientes de su
problema de subregistro delictivo, recurren a la informacién que brinda la Policia
Municipal, dada su mayor cobertura espacial y cercania con la poblacién derivada por el
mayor numero de agentes, que ademads se encuentra sesgada por naturaleza dada la poca
importancia que se le asigna al registro adecuado de la informacién delictiva, por no ser
competencia directa de esta corporaciéon.”  Aspecto que ademas coincide con la confusa

imagen popular que sitlia a la policia preventiva como la sintesis de la policia judicial y ¢l

* Dicha afirmacién se desprende de experiencias propias derivadas de participaciones personales dentro
reuniones institucionales de coordinacion estratégica, cntre titulares y responsables operativos de
corporaciones de los tres niveles de gobiermno.

** Lo anterior refiere al sinnimero de diferencias entre los Cédigos Penales de los estados, en términos de la
tipificacion y la clasificacion de los delitos.

“ El origen de los registros de la Policia Municipal provicne de dos fuentes: el reporte o parte informativa que
elaboran los propios policias y en donde tipifican con base a su experiencia y bajo o nulo conocimiento del
Codigo Penal, los delitos implicados en las denuncias o llamadas de auxilio de la ciudadania; los Jueces
Calificadores (normalmente abogados) quienes califican y la presuncién del delito a partir de la presentacion
de un detenido, dentro del oficio de turnacion del presunto delincuente hacia las autoridades competentes.
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ministerio piblico, contribuyendo a crear un circuito directo entre las policias preventivas y
las procuradurias estatales, dejando a las otras autoridades municipales ajenas al fenomeno

" de la delincuencia y la inseguridad publica, y subsecuentemente a la gestion del servicio de
policia. Un problema adicional para el caso de una ciudad como la de Tijuana, lo constituye
el aspecto fronterizo, no sélo por la sobre posicion de facultades y competencias en el
control del transito de personas y objetos a través de la frontera -amén de los delitos de
trafico de personas y drogas asociados-, sino por las restricciones de tipo juridico vy
normativo que delimitan el establecimiento de esquemas de coordinacion y colaboracion
entre las corporaciones locales con sus homologas, de las ciudades vecinas de los Estados
Unidos.

Como podemos observar, la seguridad ptiblica constituye por si misma un ambito en
donde los tres oOrdenes de gobierno intervienen por necesidad y obligatoriedad
constitucional. En donde las relaciones intergubermamentales deben servir como esquemas
de consecucidn de objetivos comunes, que permitan el desarrollo de estrategias y
programas conjuntos, ya que son necesarias y requeridas de manera implicita dadas las
caracteristicas de los marcos juridico-normativos —en la base constitucional -, en donde se
cstablece la obligatoriedad de la participacion de los tres ordenes gubernamentales dentro
de este ambito. Sin embargo, las propias RIG entre las instancias encargadas de la
scguridad publica en cada unidad gubernamental, sc enfrentan a limitaciones y restricciones
que trascienden desde el terreno de las actividades y acciones cotidianas, dada la
diferenciacion de ambitos de competencia, repercutiendo en la arcna de los procesos de la
gestion intergubernamental. Es decir, al existir diferencias funcionales entre cada
corporacién policiaca y cada orden de gobierno, derivadas de las distancias que centre los
ambitos de competencia se ocurren dados los marcos juridico-normativos vigente, los
procesos de planeacion de estrategias y programas operativos dificilmente pueden ser
compatibilizados dentro de la GIS.

Mas aun, cuando existen relaciones de subordinacion de los gobicrnos locales
respecto de los estatales, aunado a la propia de los estatales respecto de los federales, en lo
que a asignacion de recursos sc refiere. Ademas de la existencia de regulacion federales

restrictivas como las relativas a la adquisicidon y utilizacion de armamento, municiones y
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pertrechos por parte de las corporaciones policiacas de todos los ordenes de gobierno. De
ello que la coordinacion interinstitucional entre corporaciones policiacas de los distintos
ordencs de gobiemo, se constituya en un problema que repercute tanto & el escenario de
las RTIG en materia de seguridad publica, como en las GIG sobre las cuales se sustentan los
esquemas de planeacion de acciones conjuntas y coordinadas a través de politicas de
scguridad puablica consensuadas.

En este sentido, se plantea identificar aquellos clementos que han caracterizado la
estructura de las relaciones intergubernamentales entre las corporaciones policiacas de los
tres ordenes de gobierno, particularmente en la ciudad de Tijuana, y de acuerdo a los
modelos de relaciones de autoridad propuestos por Wright; partiendo del estudio de
clementos que durante segunda mitad de la década de los noventa constituyen el marco
formal sobre el cual operan las corporaciones policiacas, y que determina los esquemas de
competencia correspondientes a los distintos 6rdencs de gobierno en el marco de la
seguridad publica.’”” A partir de ello, se plantea la construccién de una matriz que permita
describir los modelos de autoridad, resultantes de las relaciones entre los elementos que
constituyen las RIG, particularmente respecto a la capacidad de cada una de las
corporaciones policiacas en relaciéon con su funcidn en el marco de la seguridad piblica.

En esta se abordaran las relaciones de los marcos juridicos y los recursos humanos y
financieros con respecto a las funciones de cada corporacion, correspondientes a sus
respectivos ambitos de competencia y con ¢énfasis en la construccion que sobre la
inscguridad publica cada una desarrolla, asi como en la conformacion de espacios de
coordinacion interinstitucional en términos de la orientacion de medidas adoptadas en
consenso, y la importancia de estos en el proceso de plancacion operativa de las acciones de
cada corporacion. A través de ello se propone determinar los elementos que establecen las
restricciones funcionales de las corporaciones policiacas y que inciden en las RIG's,
mediante la caracterizacion de los principales problemas de coordinacion y las rigiescs

implicitas en la estructura de su organizacion.

" La determinacion del periodo de estudio se deriva en gran medida a que a partir de la reforma al Articulo

21 Constitucional en diciembre de 1995, la seguridad piblica pasa a ser una funcién compartida por los tres
ordenes de gobierno, conformando con cllo un nuevo dmbito formal de operacion de las R1G's y la GIG.
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1L EL MARCO FORMAL DE LAS RIG EN LA SEGURIDAD PUBLICA.

“lLa construccion de la segundad
adquiere un matiz publico cuando ¢l
Estado asume el compromiso de
otorgarla.”

Julian J. Gudino Galindo'

IL.1. La importancia de lo formal en las RIG's

Ll entoque de las RIG's pretende explicar el funcionamiento del sistema de relaciones
de gobierno aplicadas a la solucion de problemas especificos (politicas y programas),
detectando los obstaculos institucionales, politicos y administrativos que lmitan el
desarrollo de la coordinacion y cooperacion; lo cual determina a su vez el fracaso o
incficiencia de las actuaciones publicas. Acentuandose sobre los aspectos del poder y la
autoridad. como componentes  basicos del enfoque  politico por la  influencia
determinante que observa en la definicion, caracter v solucion de los problemas.

Las RIG’s ocurren dentro del sistema federal y adquieren una connotacion que
va mas alla del significado del concepto de  tederalismo, el cual subraya
primordialmente las relaciones estatales-nacional y. ocasionalmente, las relaciones
interestatales. El concepto de RIG s reconoce ademas las relaciones locales-nacionales,
locales-estatales ¢ nterlocales: es decir. ¢l concepto de RIG abarca todas las
combinaciones de relaciones entre las unidades de gobiemo del sistema tederal.

En este sentido, la tendencia manifiesta por las combinaciones de relaciones
entre unidades de gobierno, en cuanto a la diversidad v complejidad de las RIG s,
observa una relacion directa con el nimero de unidades gubernamentales mplicitas en
la conformacion del sistema federal.

En el caso del sistema federal mexicano. este observa tres tipos de
demarcaciones  gubernamentales subrayadas dentro de la Constitucion Politica: la
federal, estatal v municipal.” Esta composicion no solo establece la estructuracion de los
ordenes de gobierno, sino también la composicion jurisdiccional territorial de las
atribuciones de competencia y autoridad para cada uno de cstos; de ahi su importancia

para comprender la complejidad del marco formal de tas RIG s.

" Gunido Galindo, Julian Jests. (2001) De seguridad publica a seguridad ciudadana. Este Pais. No. 127
(octubre del 2001). Pag. 42.

* Hasta 19953, la republica federal mexicana se¢ conformaba por un gobierno federal estructurado en tres
poderes (Ejecutivo, Legislativo y Judicial), 32 entidades federativas (31 estados y un Distrito Federal) y
2.392 municipios
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I1.2. Kl marco formal nacional

En este apartado abordaremos los elementos juridico-normativos determinados por las
Leyes que desde el ambito federal. norman las competencias v relaciones de autoridad
dentro del marco de la seguridad publica.

La Ley, como forma de voluntad publica manifiesta. es un conjunto de
parametros normativos de nuestra conducta que. mientras no scan rebasados.
representan para nosotros una forma de proteccion: sin embargo. ¢l acto mismo de
rebasar dichos parametros transforma las normas en una amenaza. La convivencia social
¢s, por si, un esfucrzo por encontrar normas que propicien la convivencia scgura;
normas protectoras del individuo, encaminadas al bien colectivo.

Para evitar que las leyes se transformen en una amenaza sc requicre de
Seguridad Juridica, que significa tener certeza respecto de los limites del espacio
normativo y, por lo tanto, tener conciencia de las circunstancias por las cuales nuestras
acciones constituyen o no un acto delictivo, tener claras las normas de la convivencia en
sociedad.”

Para tener Scguridad Juridica el grupo social requiere de normas claras,
obligatorias, justas y obedecidas por todos, incluso por quienes ejercen la Autoridad; lo
que nos permite evitar que el poder del Estado dane a los individuos, al efectuar
abruptos cambios en los cuerpos normativos o al emitir juicios vy sentencias arbitrarias;
la Seguridad Juridica es ¢l fin mismo del Estado de Derecho.

Para que la Scgurnidad Juridica sca realidad, el cuerpo de normas debe cubrir
algunos requisitos:

e Debe respetarse el principio de legalidad; los mdividuos tendran prohibido
unicamente aquello que la ley, expresamente. les tenga vedado.

e Dcbe origimarse en la voluntad popular: el proceso de formacion y
modificacion de las normas debe iniciarse v terminarse mediante mecanismos
de participacion social,

e Debe privilegiarse la claridad de la ley; ser facilmente comprensible para
evitar que interpretaciones equivocas influvan en su aplicacion.

e Debe propiciarse su cumplhimiento; proveer los medios que faciliten su
cumplimiento.

e Dcben reflejar el provecto de sociedad: la vision de largo plazo en la
promulgacion de leves propicia la estabilidad juridica y por lo tanto la social.

e Debe evitarse la retroactividad; un cambio normativo no debe castigar
acclones que previamente no se consideraban anormales.

' Circunstancias descritas en la tipificacion de los delitos dentro del Codigo Penal Federal o Local, segin
sca el ambito juridico que se vea transgredido por la aceion delictiva. La tipificacion de un delito esta
definida por el conjunto de clementos que en conjunto permiten la calificacion de un hecho delictivo. asi
como la sancion atribuible a dicho evento.
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En nuestro pais la Ley Fundamental se integra en nuestra Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, donde la seguridad Juridica se encuentra
perfectamente definida en el Capitulo Primero. correspondiente a las Garantias

Individuales.

Iustracion 1. Estructura de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

: 1L
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Las Garantias Individuales son el comjunto de derechos vy libertades minimas
indispensables para el respeto del ser humano en nuestro pais v constituven ademas un

limite a la actuacion del Estado.
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Hustracion 2 Resumen de Garantias Individuales
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:n el articulo 14 de nuestra Constitucion. sc¢ hace patente la Seguridad Juridica.

“A ninguna ley se dara efecto retroactivo en perjuicio de persona alguna...”
“Nadie podra ser privado de la vida, de la libertad o de sus propiedades,
posesiones o derechos, sino mediante juicio seguido ante los tribunales

previamente establecidos, en of que se cumplan las formalidades esenciales del

procedimiento v conforme a las leves expedidas con anterioridad al hecho..
“Enolos juicios del orden criminal queda prohibido fmponer. por simple
analogia, v aun por mavoria de razon, pena alguna que no esté decretada por
una ley exactamente aplicable al delito de que se trata... "
“En los juicios del orden civil, la sentencia definitiva debera ser conforme a lu
letra o a la interpretacion juridica de la lev, v a falta de esta se fundarda en los
principios generales del dervecho...”

Ademas de la seguridad juridica. en las paginas siguientes intentaremos

identificar y analizar la normatividad aplicable a la Seguridad Publica. Dentro del marco

normativo de nuestro pais podemos localizar conceptos tales como: Seguridad Nacional,
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Seguridad Ambiental. Seguridad Laboral, Segundad Publica. Proteccion Civil. Cada
uno de estos conceptos se respalda en normatividad especifica que influye en el
desempeinio protesional de aquellas mmstituciones encargadas de la Seguridad. sin
cembargo nos concentraremos en la seguridad publica.

St bien, el proposito de la integracion del Estado es propiciar la convivencia v
desarrollo armonicos de sus integrantes, para lograr este proposito debera entonces
desarrollar, entre otras, las siguientes funciones primordiales: la proteccion, defensa y
respeto de los derechos de los individuos. particularmente durante ¢l ejercicio de la
autondad.

Los derechos a que nos referimos y que generalmente son reconocidos por todos
los Estados son:

* Los Derechos Individuales: Son aquellos que garantizan el respeto al
individuo v su participacion social: Derecho a la Vida, Derecho de Expresion,
Derecho a la Propiedad. etc. ..

* Los Derechos Sociales: Son aquellos cuyo proposito es garantizar el bicn
comun v las oportunidades cquihbradas de desarrollo individual: Derecho a la
Educacion, Derecho al Trabajo, Derecho a la Salud, ...

Los enlaces de una sociedad se disuelven cuando sus individuos desconfian unos
de otros y temen los unos a los otros; por tal razon garantizar la seguridad publica de los
ciudadanos es una de las primeras funciones sociales de un Estado.

El Derecho a la Seguridad Pablica garantiza que los ciudadanos viviran en una
sociedad respetuosa de su individualidad, para lo cual el Estado impedira que el
individuo sea agredido en su integridad fisica v, si tal agresion ocurriese, sea resarcido
en sus danos mediante ¢l empleo de medidas razonables.

Si bien. el interes del estudio de las relaciones intergubernamentales son los
procesos de mteraccion de las unidades gubernamentales. para poder ser abordadas
resulta necesario comprender primero cudles son las reglas que delimitan las arenas en
donde se dan estas interacciones, asi como la estructura de los equipo participantes.
Dichas regulaciones surgen como ya se indico, de las bases constituyentes de cada uno
de los ordenes de gobierno, como a continuacion se sefialara.

Mientras que por una parte, ¢l Articulo 235 constitucional. en sus parratos 1"y 2%,
establece ¢l nivel general del Estado democratico en aras de asegurar el bienestar

comun, bajo los términos de que:

1
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“Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para
garantizar que este scea integral v osustentable, que fortalezca la
Soberania de la Nacion v su régimen democratico v que, mediante ¢l
fomento del crecimiento economico v el empleo v una mas justa
distribucion del ingreso v la riqueza. permita el pleno ecjercicio de lu
lthertad v la dignidad de los individuos, grupos v clases sociales, cuva
seguridad protege esta Constitucion.”

“El Estado planeara. conducira, coordinara v orientara la actividad
cconomica nacional, v levara al cabo la regulacion v fomento de las
actividades que demande el interés general en el miarco de las libertades
que otorga esta Constitucion,”

Por la otra. el Articulo 39 constitucional, establece la soberania ¢n ¢l pueblo y

obliga al Estado a actuar en beneficio de los soberanos, a decir:

“La soberania reside esencial y originalmente en el pueblo. Todo poder

publico dimana del pueblo v se instituve en beneficio de éste. El pueblo

tiene en todo tiempo el inalicnable derecho de alterar vy modificar su

forma de gobierno. ™

Ambos articulos establecen ademas de la plataforma en que se desarrollard la
relacion entre el pueblo y el Estado, el compromiso de ¢ste tltimo de desarrollar todas
aquellas acuvidades que le permitan garantizar el bienestar comun de la sociedad. al
tiempo que establece el reconocimiento de las facultades otorgadas al mismo por parte
del pueblo.

Los Articulos 40, 41 v 42 nstituyen la conformacion del pacto federal entre los
estados miembros de la Republica Mexicana, ademas del reconocimiento del régimen
interno de cada uno de estos. tanto para la designacion de sus autonidades
gubernamentales, como para el ¢jercicio de la soberania del pueblo a traves del
Congreso de Ia Union en la medida de sus competencias. v de los Estados de acuerdo a
lo dispuesto por la propia Constitucion.

In ellos se establecen las bases de las relaciones federales. en tanto ¢l
reconocimiento del régimen federal sobre el cual cada uno de los integrantes del pacto
tederal reconocen la conformacion de una instancia de gobierno superior. en la medida
de la suma de atribuciones que cada estado sede a favor de este orden superior, mas
como sinonmo de grado alguno de sometimiento en lo que a su soberania nterna se
reficre. Sin embargo. la estructura interna del estado federal se engen en el Articulo 49
Constitucional, en donde se establece la division de los poderes legislativo, ejecutivo y

judicial como pilares sobre los cuales se edifican las instituciones del Estado Nacional;



estructura que dentro del Articulo 116 Constitucional es recuperada bajo dimensiones
muy semejantes para la delimitacion de la division de poderes en los estados.

No obstante, el soporte junidico de la separacion y distincion de las atribuciones
entre los ordenes de gobierno federal v oestatal, se encuentra en el Articulo 124
Constitucional. que al texto indica:

“Las facultades que no estan expresamente concedidas
por esta Constitucion a los funcionarios federales, se
entienden reservadas a los Estados.”

Este se constituye en la regla de exclusion entre las competencias del gobierno
federal v los estatales. De 1gual forma, la distincion o separacion de atribuciones entre
los gobiernos estatales y los locales o municipales esta establecida dentro del Articulo
115 Constitucional, en el cual se dehmita la estructura del régimen interior de los
estados, sobre la base de una torma de gobierno republicana, representativa y popular.
que observe como base de su division v organizacion politica, administrativa y
territorial, al Municipio Libre como unidad gubernamental o ceédula de la organizacion
politica y administrativa de la Republica.*

No obstante la detinicion implicita expuesta en ¢l Articulo 124 Constitucional.
respecto de las facultades de los gobicrnos estatales, es posible reconocer otro tipo de
tacultades a las entidades federativas, es decir. las facultades concurrentes que
subrayadas constitucionalmente estipulan la intervencion de varios niveles de gobierno,
como lo son la educacion, la salud. el sistema penitenciarto. la defensa del medio
ambiente v la seguridad publica. entre otras.

-] marco formal de las RIG estara dado entonces, por el conjunto de leves,
normas v regulaciones que establecen los ambitos de competencia de cada uno de los
ordenes de gobierno: el cual, por una parte v en un sentido amplio, establece el conjunto
de atribuciones v facultades que en forma constitutiva reconocen el establecimiento de
las umdades gubernamentales.

Unidades dentro de las cuales, se establecen las relaciones intergubernamentales
en el marco del tederalismo: mientras que por la otra, en un sentido estricto, otorgan

funciones especificas que acotan y delimitan los ambitos de sus competencias.

4 . : ‘ .

Aunque ¢l municipio puede ser considerado un gobierno por gozar del poder publico v tener autonomia
politica y administrativa, no ¢s un ente que forme parte del pacto federal v por lo tanto. no es una
instancia que pueda cquipararse a la federal o estatal.

L4
thn



En lo que a segundad publica se refiere. st bien el Articulo 21 Constitucional
establece la exclusividad de la imposicion de penas al poder judicial, en sus dos ultimos
parratos reformados, ordena que la seguridad publica es una funcion a cargo de la
federacion. los estados y los municipios. dentro de las respectivas competencias

marcadas por la constitucion, y que habran de coordinarse en los términos que la ley

sefiala para establecer un Sistema Nacional de Seguridad Publica (SNSP).
“La Seguridad Publica es una funcion a cargo de la
Federacion. el Distrito Federal. los Estados v los
Municipios, en las respectivas competencias que estd
Constitucion senala. La actuacion de las instituciones
policiales se regiva por los principios de legalidad,
cficiencia, profesionalismo y honradez.”
“La Federacion, el Distrito Federal, los Estados v los
Municipios se coordinaran, en los términos que la Lev
senale, para establecer un Sistema Nacional de Seguridad
Publica.”

Las reformas a dicho articulo fueron publicadas en el Diano Oficial de la
Federacion el 31 de Diciembre de 1994, estableciendo con ello los fundamentos
juridicos para la aplicacion de una Politica Nacional de Seguridad Publica. El Plan
Nacional de Desarrollo 1995-2000 recogio de la consulta popular las aportaciones de la
sociedad, definiendo los objetivos de:

“Crear  las  condiciones  legales,  institucionales,
administrativas v de comportamiento ¢tico de los cuerpos
policiales  que  aseguren a los individuos la debida
proteccion de su integridad fisica v patrimonial ¥ un
ambiente propicio para su desarrollo.”

Esto implica no solo emprender un esfuerzo sin precedentes en materia de
prevencion del delito. sino una reestructuracion frontal del sistema de seguridad publica,
en términos de:

“Crear las condiciones que permitan al Estado combatir
de manera  fromal v omas  eficiente la  delincuencia
organizada. con una mavor v mejor profesionalizacion de
los cuerpos de seguridad publica. una mavor cooperacion
entre los tres ordenes de gobierno v con otros paises, v

* La reforma constitucional del articulo 21 de diciembre de 1994, asi como la ley reglamentaria de
coordinacion del sistema nacional de seguridad de diciembre de 1995, tienen su antecedente en ¢l
organismo del ¢jecutivo federal creado en abril de 1994 -yva desaparecido- denominado Coordinacion de
Scgurnidad Publica de la Nacion, que por carceer de sustento constitucional, por violacion al articulo 21
(antes de la reforma), y por integrar a la scguridad publica a las fuerzas militares fue ampliamente
criticado.



una amplia revision del marco legal v las disposiciones
penales aplicables a este tipo de delincuencia. ™

Los proptos objetivos del Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000. reconocen de
manera implicita en su énfasis. que el marco juridico que rige las politicas v estrategias
de scgundad publica en nuestro pais, no ha sido ¢l mas adecuado para impulsar los
mecanismos de coordinacion, m para determinar los hineamientos de accion entre las
diversas instituciones de seguridad pubhca.

Ello supone que la politica de seguridad publica en México ha sido manejada
con objctivos v metas limitados, con una vision parcial del problema. y sin esquemas de
plancacion, ni estrategias de mediano v largo plazo.

Asi pues. la conformacion del Programa Nacional de Seguridad Publica 1995-
2000, vino a establecerse como el principal clemento de coordinacion programatica para
que los tres ordenes de gobierno unan sus esfuerzos para abatir las incidencias
delictivas. den mayor scguridad a las personas., sus bienes y sus derechos. v logren dar
respuesta a una de las demandas mas sentidas de la poblacion.

En congruencia con ¢l articulo 21 constitucional ¢ inscrito entre nuestras
Garantias Individuales, el articulo 72 fraccion XXII de nuestra Constitucion Politica
faculta al Congreso de Ta Union para expedir la Ley General que Establece las Bases de

Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica.

ARTICULO 73. El Congreso tiene facultad:

XX - Para expedir Leves que establezcan las bases de coordinacion
entre la Federacion, ¢l Distrito Federal, los Estados v los Municipios, en
materia de Seguridad Publica: asi como para la organizacion
Sfuncionamicnto. el ingreso, seleccion, promocion v reconocimicnto de
los inmtegrantes de las insutuciones de Seguridad Publica en el ambito
Federal:

La Ley General que Establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional
de Segurnidad Publica. publicada en el Diario Oficial el Lunes 11 de Diciembre de 1995,
en su exposicion de motivos define ¢l concepto de Scguridad Publica, sus fines y

limitaciones de la siguiente manera:

CONCLPTO:

- todas aquellas actividades encaminadas a prevenir, v disminuir las
infracciones v delitos, asi como las acciones que realizan el Minsterio
Publico a través de la procuracion de justicia. las  autoridades
administrativas responsables de la readaptacion social del delincuente v
la adaptacion del menor infractor; asimismo la labor de las instituciones



encargadas de la proteccion de instalaciones y servicios estrategicos del
pais v, en general, todas las que realicen directa o indirectamente. las
dependencias v entidades que deban contribuir a los fines de la
seguridad publica en México."

FINES:
- se busca la consecucion del bienestar social a través de la proteccion
de los derechos y bienes del individuo v la preservacion de los més altos
valores de la sociedad. que son, en ultima instancia, los de la justicia.”

LIMITACIONES:
cesta ley . no podria ... desarrollar ninguna otra materia sustantiva
de seguridad publica, que tengan que ver con la organizacion v el
Suncionamiento de las instituciones policiales, ni tampoco con la
definicion de las cualidades juridicas de sus miembros, o del régimen de
condiciones o reglas  para  su  seleccion, ingreso,  permanencia,
promocion o sanciones.”

Esta ley nos permite tener un enfoque sistémico de la Seguridad Publica, ya que
delimita los clementos. sus funciones y describe las interrelaciones que haran posible su
coordinacion. Veamos su estructura:
lHustracion 3. Ley General que Establece las Bases de Coordinacion
del Sistema Nacional de Seguridad Publica
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De la lectura de la Leyv podemos resumir lo siguiente:

I.a seguridad publica es:

Una funcion del Estado. de orden publico. de interés social. a cargo de la

federacion. estados y municipios.

La finalidad de Ia Seguridad Puablica es:

Salvaguardar la integridad vy los derechos de las personas. preservar las

libertades. el orden ¥ la paz pubhcos.

L.os mecanismos de que dispone la Seguridad Puablica son:

La prevencion, la persecucion v la sancion de las infracciones v dehitos:

asi como la reinsercion social del delincuente y del menor infractor.

El Sistema Nacional de Seguridad Publica es:

La integracion coordinada, a los tres miveles de gobierno, de las
Instancias, instrumentos, politicas. servicios v acciones necesarios para

alcanzar los altos fines de la segunidad publica.

Esta ley permite dejar atras la perspectiva limitada de la actividad policiaca. Fl

Sistema Nacional de Scguridad Publica (SNSP) se ha transformado en el mstrumento

del Estado mexicano, mediante el cual, el problema de la seguridad publica, ha podido

ser analizado con una perspectiva global:

perspectuiva de la cual s¢ han derivado

objetivos, programas, apoyos reciprocos, decisiones conjuntas y acciones congrucntes.
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Astmismo. dentro de la Lev General que Establece las Bases de Coordinacion
del Sistema Nacional de Sceguridad Publica. se establecen las instancias o espacios de
coordinacion entre los distintos ordenes de gobierno en matena de seguridad publica.
las cuales son:

e El Consejo Nacional de Seguridad Pablica.”
Instancia superior v con jurisdiccion en toda la Republica. integrado

por: el Secretario de Gobernacion, los Gobernadores de los Estados. ¢l
Secretario de la Defensa Nacional, el Secretario de Marvina, el
Secretario de Comunicaciones v Transportes, el Procurador General de
la Republica. el Jete de Gobierno del Distrito Federal v el Secretario
Ljecutivo.

e Los Consejos Locales de Coordinacion.

Instancia  Estatal,  encargada  de  la coordinacion.  planeacion v
supervision del Sistema Nacional de Seguridad Publica en su respectiva
entidad. Integrado por ¢l Gobernador o Jefe del Departamento del
Distrito Federal, ¢l Scecretario General de Gobierno. los Presidentes
Municipales, el Procurador  General de  Justicia. el funcionario
encargado de la seguridad publica de prevencion, los representantes del
Consejo Nuacional, v el ntudar de comunicactones v transportes del
Estado.

e Los Conscjos de Coordinacion Delegacionales o Municipales.
Instancia coordinadora en las Delegaciones del Distrito Federal o en los

Municipios de los Estados.

e Los Consejos de Coordinacion Regionales.
Integrados, temporal o permaneniemente, con la participacion de dos o
mas  entidades  federativas, su organizacion es similar al Consejo
Nacional,

De 1gual forma. para el conocimiento de las distintas materias de coordinacion
implicitas dentro de la seguridad publica. se dispone de: la Conferencia de Prevencion y
Readaptacion Social. la Conferencia de Procuracion de Justicia, la Conferencia de
Participacion Municipal, y las Comistones Especializadas necesanas. S1 embargo. la
norma juridica no define ni procedimientos constitutivos. ni agendas tentativas de
trabajo. esbozandose solamente como  espacios  sugerentes de  itercambio  de

experiencias por parte de las instituciones responsables.”

© El dia 7 de abril de 1996, s¢ mstala formalmente el Conscjo Nacional de Seguridad Publica como
cstrategia para la operacion del SNSP. buscando la conformacton de un horizonte integrador a mvet
nacional v con caracter permanente, que involucre a la socicdad v el gobierno

" Es de destacar que al menos en lo que corresponde a las instituciones de orden estatal en Baja
Califorma, solo se tienen antecedentes de participacion en las Conferencias de Procuracion de Justicta.
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Las autoridades definidas para llevar a cabo los fines de la funcion de seguridad

publica son las siguientes.

a) La policia preventiva, quien se encargara de:

Mantener of orden publico.

Garantizar el disfrute de las libertades.

Prevenir los delitos v faltas administrativas.

Colaborar con los jueces calificadores para que estos apliquen las
sanciones administrativas procedentes.

Apovar al Ministerio Publico cuando le sea solicitado.

Awxiliar a'la poblacion en situaciones de emergencia.

b) EI Ministerio Pablico, cuva funcion sera:

Conocer de las denuncias que la sociedad le presente.

Integrar las averiguaciones previas.

Asesorar a las victimas w ofendidos por un delito

Solicitar al juez la aprehension correspondiente, la imposicion de la
pena v la reparacion del daino

o El Ministerio Publico del fuero comiin persigue delitos
previstos en el Codigo Penal Local.

o El Ministerio Publico  Federal,  pertenece  a  la
Procuraduria General de la Repiblica v se encarga de la
persecucion de delitos del orden federal, que son loy
previstos en el Codigo Penal Federval v oen la Lev
Organica del Poder Judicial de la Federacion.

El Ministerio Publico se auxiliara de la policia judicial o ministerial
para el cumplimiento de su objeto.

¢) Los tribunales penales, quienes habran de:

(.'()”()('("' (/(’ /(l.\' COIMPOVersias.
Determinar en forma  detinitiva la plena  responsabilidad — del
inculpado v los elementos del tipo penal.
Imponer las sanciones correspondientes.
En materia local se encuentran:
o Los Juzgados de Primera Instancia del Ramo Penal.,
o Los Tribunales Unitarios y
o El Tribunal Superior de Justicia o Supremao Tribunal de
Justicia.
En el fucro federal se encuentran:
o Los Juzgados de Distrito,
o Lox Tribunales Unitarios de Distrito y
o Loy Tribunales Colegiados de Circuito.

d) Los responsables de la prision preventiva, ejecucion de penas v
tratamiento de menores infractores.

Direcrores, alcaldes. suardias v custodios, tanto de los centros de
readaptacion social. como de los destinados a menores infractores.
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¢) Los encargados de proteger las instalaciones v servicios estratégicos del
pais.

o Todas las demas awtoridades que en razon de sus awrthuciones,
deban comtribuir directa o indirectamente en materia de seguridad
publica

La Ley General que Establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional
de Seguridad Publica, incorpora también dos mstrumentos de coordinacion para la
integracion del Sistema Nacional de Segurnidad Publica. El primero. comprendido por el
Servicio Nacional de Apovo a la Carrera Policial, ¢l cual se define como ¢l elemento
basico en la formacton de los integrantes de las instituciones policiales v en ¢l logro de
su dignificacion; y a traves del cual se determina que:

e La carrera policial sea obligatoria v permanente,

e Sc instrumente en forma coordinada por las respectivas competencias

e Sc¢ homologuen requisitos v procedimientos  de  seleccion,  ingreso,
formacion,  capacitacion  adiestramiento,  desarrollo,  actuahzacion,
permanencia, promocion. separacion v evaluacion.

e Sc busque la equivalencia de los contenmidos minimos de planes v programas
de formacion.

El segundo. por el Subsistema de [ntormacion Nacional sobre Seguridad Publica
el cual se mtegra con la captura, suministro. intercambio vy sistematizacion de la
informacion sobre seguridad publica. Dicho subsistema se compone de:

e LI Registro Nacional del Personal de Scguridad Publica.

e [l Registro Nacional de Armamento y Equipo,
e [a Estadistica de Seguridad Publica,
e La Informacion de Apovo a la Procuracion de Justicia.

Dentro del mismo marco del SNSP. otra accion trascendente fue la creacion de
la Pohcia Federal Preventiva como medida reglamentana a las reformas del Articulo 21
constitucional. En ¢l Proyecto de Ley correspondiente. se reconoce la obligacion del
Estado de proporcionar un entorno libre de la amenaza de la delincuencia, ya que no
puede solo Imitarse al acto coercitivo de la sancion del delito, por o que es
indispensable extenderla a su prevencion.

Se declara imperativo que, para fortalecer esta funcion preventiva, ¢l Estado
requicre integrar de mancra coherente v completa al Sistema Nacional de Seguridad
Publica a diversas dependencias de la Administracion Publica Federal. tales como: las

Policias de Migracion. Federal de Caminos v Fiscal Federal.

Antes de la integracion de la Policia Federal Preventiva, el gobierno federal contaba con cinco
corporactones de tipo policiacus. las cuales cumplian funciones diversas v dependian de distintas arcas
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Asimismo. se¢ reconoce que la pluralidad de ordenamientos reguladores. las
distintas adscripciones administrativas v la diversidad de mando. acarrean la dispersion
de ecsfuerzos v un nadecuado aprovechamiento de los recursos: dejando ademas.
descubiertos espacios de responsabilidad que ninguna corporacion asume, lo que resulta
en una respuesta msatisfactoria en la prevencion de dehitos que corresponde al Gobierno
Federal. Se mencionan como beneficios resultantes de estas acciones:

o El establecimiento de una estera de competencia clara,
precisa y delimitada.

o La untficacion de la adscripcion administrativa, a traves
de un mando unico centralizado v ¢l abatimiento de los
costos inherentes a la multiple administracion policiaca.

« Lasimplificacion de la coordinacion con otros cuerpos de
seguridad,

o Launificacion del centro de informacion.

o El favorecimiento de la amphacion de la cobertura
operativa.

Se especifica que como corporacion, la Policia Federal Preventiva tendra
autonomia téenica y operativa en el ¢jercicio de sus funciones. Asimismo, tendrd por
ambito de competencia todo ¢l territorio nacional, exclusivamente en lo que se refiere a
la materia federal. todas las zonas federales v fronterizas, parques nacionales,
instalaciones hidraulicas, inmuebles, instalaciones y servicios dependientes de la
IFederacion.

A partir del 30 de noviembre del 2000, entré en vigor la Ley de la Policia
Federal Preventiva, la cual concentrando bajo una sola estructura a diversas
corporaciones policiacas dependientes de la tederacion, integra a la Policia Federal
Preventiva (PIFP) como corporacion facultada para:

1. Prevenir la comision de delitos v las faltas administrativas
que determinan las leves federales.

2. Intervenir  en materia de  segunidad  publica,  en

coadvuvancia con las autoridades competentes, en la

observancia v cumplimiento de las leves.

Garantizar. mantener v restablecer el orden v la paz

publicos. salvaguardar la integnidad de las personas. asi

como prevenir la comision de delitos en todos aquellos

lugares, zonas o espacios sujetos a jurisdiccion federal.

4. Participar, e¢n auxilio de las autoridades competentes. en la
investigacion y persecucion de delitos, en la detencion de

o

gubernamentales. La Policia Federal de Caminos, dependiente de fa S.C.T.: 1a Policia Fiscul. dependiente
de la SHCP; La Policta de Migracion, dependiente de la SEGOB: la Policia Fronteriza, dependiente del
INAMIL v la Policia Judicial Federal, dependiente de fa PGR.
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personas o en el aseguramiento de bienes que scan objeto.

instrumento o producto de algun delito.

5. Practicar detenciones o aseguramicntos en caso  de
flagrancia. en los términos de la ley y poner a disposicion
de las autondades munistenales o administrativas
competentes, a las personas detenidas o los bienes que se
havan asegurado o que estén bajo su custodia.

6. Colaborar cuando asi lo soliciten otras autoridades

federales.

Colaborar, cuando asi lo soliciten las autoridades locales y

municipales competentes.

8. Participar en operativos conjuntos con otras mstituciones
policiales federales, locales o municipales, segun lo
dispuesto en la legislacion relativa al Sistema Nacional de
Sceguridad.

Sin embargo. la responsabilidad de la institucion estara constrenida a evitar

~

dentro de las areas ¢ instalaciones federales la comision de delitos federales: pero si se
cometieren y practicase alguna detencion en flagrancia, su deber sera entregar a los
presuntos responsables al Ministerio Publico de la Federacion.

Con la integracion de la PFP, ¢l gobicrno federal reduce a tres ¢l numero de
corporaciones policiacas con las que cuenta: la Policia Judicial Federal. dependiente de
la PGR v con una tuncion especitica hacia la averiguacion de dehtos del fuero tederal;
la Policia Federal Preventiva, dependiente de la Secretaria de Gobernacion y con
funciones preventivas v de vigilancia de areas ¢ instalaciones federales: v la Policia
Fronteriza, dependiente del Instituto Nacional de Migracion (INAMI) con funciones
preventivas v de vigilancia de las franjas fronterizas.

Ll marco formal de las RIG's nos permite advertir un extenso cuerpo normativo
relacionado  con  la seguridad  pubhca, constituido  por todas las regulaciones
relacionadas con la prevencion, la persecucion y la sancion de las infracciones v delitos;
también con la reinsercion social del delincuente y del menor infractor: asi como con la
organizacion v funcionamiento de las instituciones responsables de la ¢jecucion de
dichas funciones v los individuos que las integran.

Sin embargo. el marco formal o base juridico normativa sobre la que se
constituven las regulaciones relacionadas con la seguridad publica, adquieren una doble
significacion.

Es decir. por un lado la base normativa establece un sentido amplio de la
seguridad publica que se encuentra integrado en la norma fundamental. dentro del cual
obliga al Estado a asumir ¢l compromiso de su desarrollo v la conformacion de

soluciones punitivas, teniendo presente para ello los principios normativos de las

04



garantias individuales. las cuales establecen los limites impuestos a su actuacion dentro
de la esfera de los gobernados.

Hustracion 3. Componentes del sentido amplio de la seguridad publica
dentro del marco normativo constitucional,

o Art. 23 parratos 17y 2° Establece ¢l nivel general del Fstado democritico en aras de
asegurar el bien comun.

e Art. 39, Establece la soberania del pueblo v obliga al Estado a actuar en beneticio de
los soberanos.

e Arts. 40y 41, Establece la contormacion del pacto federal.

e Art 49 Establece la division de poderes en la tederacion.

o Arl. l16.Establece la division de poderes en los estados.

o Art. 124 Establece por regla de exclusion la competencia federal v T local.

e Art. 5. EBstablece al municipio como célula de la organizacion politica s
administrativa de la Republica.

e Art. 21. En sus dos altimos parrafos establece la funcion de la seguridad publica a
cargo de los tres dmbitos de gobierno. respetando su competencia: ademis menciona
Ja coordinacion que debe de existir entre cllos.

e Art. 73 fraccion XX Faculta al Congreso de la Republica para expedir leves que
establezean Jas bases de coordinacion entre los tres ambitos de gobierno en materia de
scguridad publica.

Por otro lado. la base normativa establece un sentido estricto de la seguridad
publica a través del establecimiento de las atribuciones que cada actor habra de
observar. para la consecucion del ejercicio de su autoridad con respecto de los otros

ordenes de gobierno.

Hustracion 6. Componentes del sentido estricto de la seguridad publica
dentro del marco normativo constitucional.

e Art. 73 fraccion XXIIL. Faculta al Congreso para establecer los delitos contra Ia
Federacion v su sancion.

e Art. 115 fraccion 1L parrato 2° Los avuntamicntos estan facultados para establecer
los Bandos de Policiay Buen Gobierno en sus respectivos municipios.

o Art. M5 fraccion NI inciso h). Establece que la seguridad pablica v trinsito se
encuentra a cargo de los municipios.

o Art. 21, parrato 17 Establece la atribucion exclusiva de imponer penas al érgano
Jurisdiccional. Ta correspondiente al - Ministerio Pablico como  investigador s
persecutor de delitos. con auxilio de una policia que debe estar bajo su mando
dircecion: v la competencia administrativa para l[a imposicion de sanciones por faltas
cometidas a los reglamentos gubernativos v de policia.

o Art 104, fraccion I-A. Establece la competencia jurisdiccional federal.

o Arl 102, apartado A. Regula el Ministerio Publico de la Federacion.

o Art. 8. Regula el sistema de ¢jecucion de sanciones penales.

e Art. 21, parte ltima del parrafo 3°. Establece los principios de legalidad. eficiencia,
profesionalismo v honradez como rectores de la actuacion de las instituciones

sociales.
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Ademas. existen otras normas juridicas que de manera reglamentaria norman cn
el sentido estricto la actuacion de las corporaciones policiacas en el ambito federal v que
sirven como marcos de referencia de manera excluyente, para las atribuciones de las
corporactones cncargadas de la segundad publica en el plano estatal v local. Siendo
algunas de estas las siguientes:

e (odigo Penal Federal

e (Codigo de Procedimientos Penales del D}

e [Lcyde la Policia Federal Preventiva

e l.cyv de Seguridad Publica del D.F.

e Lev Federal para Prevenir v Sancionar la Tortura

e Ley Federal de Armmas de Fuego v Explosivos

e ley Federal contra la Delincuencia Organizada

e Lcy Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos

o [Ley del Servicio Publico Federal

e Ley Organica de la Administracion Iederal

ey Organica de la PGR
Ley Organica de la Procuraduria Gral. de Justicia del D.I.

e [ey Organica del Poder Judicial de la Federacion
!

e Ley de Justicia Civica para ¢l Distrito Federal.

Aunado a lo dispuesto en la Constitucion. existen  ademas  acuerdos
internacionales relacionados con la seguridad publica signados por nuestro pais que se
clevan a categoria de leves, los cuales habran de ser obscrvados por las instituciones de
los tres ordenes de gobierno y en concordancia con sus atribuciones especificas. Dichos

acuerdos pueden ser clasificados de la sigutente manera:

EXTRADICION
e Protocolo al Tratado de Extradicion entre los Estados Unidos Mexicanos v los
Estados Umdos de América, del 4 de mayo de 1978, firmado el 13 de noviembre de
1997.

e lratado de Extradicion entre los Estados Unidos Mexicanos v los Estados Unidos de
América, firmado ¢l 4 de mavo de 1978.

TRAFICO DE DROGAS
e Acuerdo para himitar la fabricacion v reglamentar la distribucion de Drogas v
Estupetacientes, firmada entre México v varias naciones el 13 de julio de 1931
Convencion Internactonal.

e Acucrdo para la Supresion del Trafico Hicito de Estupefacientes Nocivos. Protocolo
de Firma y Acta Final de 1936, Convencion Internacional de las Naciones Unidas.

e Acuerdo Contra el Trafico Ilicito de Estupefacientes, firmado en 1961, Convencion
Internacional de las Naciones Unidas.
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Acuerdo entre los Estados Umidos Mexicanos y los Estados Unidos de América
sobre Cooperacion para Combatir el Narcotratico y la Farmacodependencia. firmado
el 23 de febrero de 1989,

Acuerdo Contra el Trafico Ilicito de Estupefacientes v Sustancias Sicotropicas
adoptada en Viena, Austria ¢l 20 de diciembre de 1988, Convencion Internacional
de las Naciones Unidas.

COMPARTICION DE BIENES
Acucerdo entre los Estados Unidos Mexicanos v los Estados Unidos de América
sobre el Compartimicnto de Bienes Decomisados. firmado el 4 de septiembre de
2001,

COOPERACION BILATERAL
Carta de Browsville, firmada el 2 de julio de 1998.

Memorandum de Entendimiento entre ¢l Gobierno de los Estados Unidos
Mexicanos y el de los Estados Unidos de América sobre Procedimicntos para
Cooperacion en Actividades de Aplicacion de la Ley, firmado el 135 de febrero de
1999,

Memorandum de Entendimiento entre el Gobierno de los Estados Unidos
Mexicanos y ¢l de los Estados Unidos de América sobre Cooperacion contra la

Violencia Fronteriza, firmado el 135 de tebrero de 1999,

ASISTENCIA JURIDICA MUTUA
Tratado entre Jos Estados Unidos Mexicanos y los Estados Unidos de América sobre
Ejecucion de Sentencias Penales, firmado el 23 de noviembre de 1976.

Tratado de Cooperacion entre los Estados Unidos Mexicanos vy los Estados Unidos
de America sobre Asistencia Juridica Muta en Materia Penal. suscrito el 9 de
diciembre de 1987,

Convencion entre los Estados Unidos Mexicanos y los Istados Unidos de América
para la Recuperacion y Devolucion de Vehiculos y Aeronaves Robados o Materia de
Disposicion Ilicita, firmado el 15 de encro de 1981,

TRAFICO DE ARMAS
Convencion Interamericana contra la Fabricacion y el Trafico licito de Armas de
Fuego, Municiones Explosivos y Otros Materiales relacionados (OEA). adoptado ¢l
I4 de noviembre de 1997, (Los Estados Unidos de América  atn no lo han
ratificado)

LAVADO DE DINERO
Acuerdo de Cooperacion Mutua entre ambos paises para ¢l Intercambio de
Informacion respecto  de  transacciones en Moneda Realizada a través de
Instituciones Financieras para Combatir Ilicitas. firmado el 28 de octubre de 1994,
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o Protocolo que Moditica el Acuerdo de Cooperacion Mutua entre ambos paises para
¢l Intercambio de Informacion respecto de transacciones en Moneda Realizada a
través de Instituciones Financieras para Combatir Actividades Ilicitas de 1994,
firmado ¢l 5 de mayo de 1997.

e Mcemorandum de Entendimiento entre la SHCP de los Estados Unidos Mexicanos v
¢l Departamento del Tesoro de los Estados Unidos de Ameérica, para el Intercambio
de Informacion sobre Transportacion de Dinero y de Instrumentos Monetarios a
través de la Frontera, firmado el 12 enero de 2001.

o (Convenios de Ginebra para la Proteccion de las Victimas de la Guerra, firmados cl
dia X de diciembre de 1949

e Acucerdo para la Organizacion de Cooperacion v Desarrollo Economico  del
Gobierno de los Estados tnmidos Mexicanos respecto de la Aceptacion de sus
Obligaciones como Miembro de la Declaracion internacional.

e (Convenio Internacional para la Promulgacion de la Constitucion de la Organizacion
Mundial de la Salud, asi como ¢l arreglo concerniente a la Office International
Y'hygiene Publique.

e Convencion Internacional sobre facilidades Aduaneras para EI Turismo.

e Convencion Internacional sobre la Prohibicion del Desarrollo, la Produccion. ¢l
Almacenamiento v el Empleo de Armas Quimicas y sobre su Destruccion.

e (Convemo Internacional Provisional de Aviacion Civil Internactonal.

e Acucerdo de las Nacrones Umdas sobre ¢l Derecho del Mar. Convencion
[nternacional.

o Acuerdo relativo a la Esclavitud, Convencion Internacional.

e Acuerdo sobre Deberes v Derechos de los Iistados, en caso de Luchas Civiles.
Celebrada entre México y varias naciones, ¢l 20 de Febrero de 1928, Convencion
Internacional.

e Acuerdo por el que se establece la Organizacion Mundial del Comercio (Final de la
Ronda Uruguay de Negociaciones Comerciales Multilaterales). Acta Internacional
firmada en 1986.

In observancia a dichos acuerdos y convenios internacionales. ¢l gobierno
federal participa en forma coadyuvante con las autoridades de otros paises en materia de
seguridad puablica a través de varios canales: el diplomatico v aquellos establecidos a
través de acuerdos especiales entre corporaciones. Uin primer ejemplo de cllo o
constituye la Agencia Internacional de Policia (INTERPOL). a través de la cual se

establecen enlaces de intercambio de informacion. seguimiento e investigacion sobre



actividades inherentes al crimen organizado, terrorismo v narcotréfico. principalmente.
entre los paises miembros.

Las funciones de esta corporacion policiaca internacional son desarrolladas a
través de los canales diplomiticos de los gobiermos de cada pais. v en términos
operativos sus atribuciones son limitadas al respaldo de las atribuciones de las
corporaciones policiacas federales.

Es decir, el campo de actuacion jurisdiccional de la INTERPOL en México si
bien lo comprende todo el territorio nacional, este se encuentra restringido al soporte
que la Procuraduria General de la Republica le brinde en su actuacion, en concordancia
con las facultades y atribuciones de autoridad de esta corporacion federal.

Para cllo, la PGR cuenta con areas de enlace ¢ intercambio institucional que de
igual forma operan en colaboracion con otras corporaciones extranjeras. como lo es el
caso del Burd Federal de Investigacion (FBI) v la Agencia Antidrogas (DEA) de los
Estados Unidos de América.”

[n este sentido. el grado de interaccion que en el ambito internacional se ocurre
entre las autoridades de la PGR y autoridades de otro pais. sc inscribe dentro de
espacios de coordinacion dentro de la dinamica de las actuaciones ministeriales v de
investigacion resultantes  del  contexto  delincuencial  ~homicidios. narcotrafico.
contrabando, etc.—, o bien derivado de mandatos judiciales originados por solicitudes
diplomaticas y canalizadas a través de la Secretaria de Relaciones xteriores. sobre la
basc dc convenios o acuerdos especificos de colaboracion como en el caso de la
extradicion de personas.

Otra institucion federal que por sus caracteristicas requicre de una atencion
especial es el Centro de Investigacion v Seguridad Nacional que se constituve como el
servicio de mteligencia civil y contrainteligencia para la seguridad nacional de México.
El CISEN ¢s un organo administrativo desconcentrado. con autonomia técnica v

operativa, adscrito al Secretario de Gobernacion,

” Durante la administracion de Carlos Satinas de Gortari se conformé un drea espectal dentro de la PGR
denominada Instituto Nacional Antidrogas. que fungio como contraparte del estuerzo de colaboracion en
contra del narcotrifico ¢ instancia de coordinacion con la DEA. Esta corporacion fue desarticulada lucgo
de su publica desacreditacion por la detencion v proceso penal de su director general por vincutos con uno
de los carteles de la droga en México.

A principios de la presente administracion de Vicente Fox fue anunciada la creacion de la Agencia
Federal de Investigacion (AFI). no como una nueva corporaciones policiaca, sino como un csfucrzo de
reestructuracion de la actual Procuraduria General de la Republica. Para los efectos del presente estudio
no sc considerara esta nueva corporacion policiaca, toda vez que, por un lado, en principio constituye el
cambio de nombre de la PGR conservando sus mismas atribuciones jurisdiccionales. y por cl otro. se
desconoce aun ¢l alcance de las transformaciones que se pretenden reahzar en la corporacion.
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Sustentadas ¢n el Articulo 33 del Reglamento Interior de la Secretaria de
Gobernacion, expedido el 31 de agosto de 1998, sus atribuciones son:

» LEstablecer y operar un sistema de investigacion ¢ informacion
para la seguridad del pais;

» Recabar y procesar la informacion generada por ¢l sistema a
que se refiere la fraccidon anterior, determinar su tendencia,
valor, significado ¢ interpretacion especifica, v formular las
conclusiones  que  s¢  deniven  de  las  evaluaciones
correspondientes;

« Realizar los estudios de caracter politico, economico y social
que se relacionen con sus atribuciones; y

» Realizar encuestas de opinion publica sobre asuntos de interés
nacional.

Con su creacion en 1989, ¢l CISEN como parte de su estructura establece
canales de coordinacion con los tres niveles de gobierno a través de sus delegaciones
estatales, lo cual se constituyd una pieza importante para la posterior la conformacion
del Sistema Nacional de Seguridad Publica, v la generacion de espacios de gestion
intergubernamental, aspectos que seran abordados en forma mas amplia en ¢l siguiente

/ il
capitulo.’

Otra singularidad de esta institucion lo constituye su participacion en la
conformacton y estructuracion de actual Policia Federal Preventiva, misma que inicio su
gestacion dentro de la Dircecion de Proteccion Metropolitana del CISEN v de donde
posteriormente emergeria la estructura de control v mandos operativos de la PIFP.

B CISEN no puede ser considerado como una corporacion policiaca. toda vez
que carecer de competencias constitucionales de  cardcter jurisdiccionales que le
permitan actuar como fuerza publica.

ales sus arcas de atencion

f=y

Empero, dada la amplitud de sus atribuciones leg
resultan ser de gran amplitud, comprendiéndose por las dimensiones economica.,
politico y social: sin dejar por un lado a la seguridad publica que sin lugar a duda
atraviesa a las anteriores.

En este sentido, la participacion de ¢sta dentro del ambito de la seguridad
publica se ha mantenido de manera reservada al acopio de informacion publica v

privada, ya sea en forma abierta o encubierta, para la integracion de informes que

1 . o ~ . . . 9 5 o
Los antecedentes mmmediatos del CISEN lo conforma la antigua Dircccion General de Inteligencia v

Scguridad Nacional, la cual es transformada v reestructurada al inicio de la administracion de Carlos
Sahinas de Gortar.



alimenten los espacios de coordinacion entre las instituciones responsables. para la toma
de decisiones de la actuacion operativa de las corporaciones policiacas. s

En lo que al Ejercito Mexicano se refiere, éste al igual que la Fuerza Aérea
Mexicana sus facultades estan delimitas a la defensa de la soberania del pais. De
acuerdo al Articulo 19 de su Ley Organica sus misiones estan circunscritas a:

“ElLEjército v la Fuerza Aérea Mexicanos. son instituciones
armadas permanentes que tienen las nusiones generales

siguientes:
I Defender la  integridad.  la  independencia v la
soberanta de la nacion;
11 Garantizar la seguridad interior;
Il Awxiliar a la poblacion civil en caso de necesidades
publicas;
/i Realizar acciones  civicas v obras sociales  que
tiendan al progreso del pais; v
I, En  caso de desastre  prestar avuda  para el

mantenimiento del orden, auxilio de las personas vy
sus  bienes v la reconstruccion de  las  zonas
afectadas.”

Sin embargo. resulta evidente que desde la admmistracion del Lic. Carlos
Salinas de Gortari, el Ejéreito Mexicano ha participado en forma creciente en
actividades inherentes a la segunidad publica, especialmente en ¢l combate al
narcotratico en todo lo ancho del territorio nacional de acuerdo a la interpretacion del
Articulo 27 de la misma ley. que al texto senala:

“Las misiones enunciadas, podran realizarlas el Ejército
v la Fuerza Aérea, por si o en forma conjunta con la
armada o con otras Dependencias de los Gobiernos
Federales, Estatales o Municipales, todo, conforme lo
ordenc o lo apruebe el Presidente de la Repuiblica, en
ejercicio de sus facultades constitucionales. ™

En este sentido. si bien el Ejéreito Mexicano tampoco cuenta con respaldo
constitucional en términos jurisdiccionales en cuanto a seguridad pubhica se refiere. su
participacion en este ambito se deriva del mandato del Ejecutivo Federal en razon de
conferir mayor fuerza publica, a las actuaciones de las corporaciones policiacas de los

tres ordenes de gobierno bajo el principio de colaboracion.

"> Al menos en ¢l discurso asi fue establecido en fa conformacion de los Grupos de Coordinacion de Alto
Nivel (GC). integrados de manera local en cada una de las entidades del pais y que estando conformados
por los titulares de las corporaciones policiacas de los tres niveles de gobierno, funcionan de mancra
cerrada para el establecimiento de acuerdos tacticos v operativos.
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I1.3.  El marco formal local.
Al 1gual que el gobierno federal, los gobiernos estatales adquieren sus facultades
jurisdiccionales a través de la regla de exclusion plasmada en el Articulo 124 de la
Constitucion Politica de la Republica Mexicana. Aunadas a estas, las entidades estatales
adquieren también facultades concurrentes con la federacion. como va se indico
también, dentro de las cuales se encuentra la seguridad publica de acuerdo a lo expuesto
en el Articulo 21 Constitucional.

En este sentido. la competencia jurisdiccional de los gobiernos estatales estara
dehimitada por lo no expresado dentro de la fraccion 1-A del Articulo 104
Constitucional, que establece la competencia jurisdiccional federal a razon de:

“Todas las controversias del orden civil o criminal que se
susciten sobre el cumplimiento v aplicacion de leves
federales o tratados internacionales celebrados por el
Estado Mexicano. ™

Con el establecimiento de la division de poderes en los estados en del Art. 116
Constitucional 'y el reconocimiento a su régimen interno a través del Art. 41
Constitucional, el Poder Legislativo de cada Estado adquiere la facultad de conformar la
legislacion local que estructura el marco juridico-normativo de operacion de las
mstituciones locales. asi como de su relacion con la poblacion dentro de su jurisdiccion
territortal, sin contravenir a lo expuesto dentro del pacto tederal v las legislaciones que
de ella emanen.

En el caso del estado de Baja California, la legislacion existente relacionada a la
scguridad publica en términos de la administracion v procuracion de justicia, las
correspondientes a la regulacion de las instituciones encargadas de estas funciones y de
la aplicacion de las sanciones, asi como de las corporaciones policiacas. se resunien en
las siguientes:

e (odigo Penal para el Estado de Baja California

e (odigo de Procedimientos Penales para el Estado de Baja Calitornia

e Ley de Scguridad Pablica v Bases de Coordinacion para ¢l Estado de B.C.

e Ley Organica de la Procuraduria General de Justicia del Estado de B.C.

¢ Ley sobre la Procuraduria de los Derechos Humanos y Proteccion Ciudadana
del Lstado de Baja California.

e lLey de Ejecuciones de Sanciones y Medios de Se
Baja Califorma.

e lLey Organica de la Defensoria de Oficio del Istado de Baja California.

e Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Estado de B.C.

e [Lcy del Fondo Auxiliar para la Admimistracion de Justicia del Estado de
Baja California.

gurtdad para ¢l Estado de
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e [ey del Indulto para los Reos del Fuero Comun del Estado Libre v Soberano
de Baja Califorma.

e Ley para Menores Infractores en el Estado de Baja Calitornia.

e Ley de Depositos Constituidos en Matena de Procedimientos sobre Menores

Infractores del Estado de Baja California.

[.ev de la Pohicia Estatal Preventiva del Estado de Baja California.

En este sentido. el gobierno estatal a través de sus Poderes Ejecutivo v Judicial
tendra a su cargo v observancia la aplicacion y cumplimiento de la legislacion
correspondiente a su ambito jurisdiccional, en cuanto a la procuracion v administracion
de justicia, correspondientemente. Siendo facultad exclusiva del Ejecutivo la creacion y
control de la corporacion policiaca auxiliar a la funcion de los Ministerios Publica, v
encargada de los procesos de investigacion de delitos del fuero comun; asi como de la
admiistracion de las anstituciones responsables de la aplicacion de las sanciones
Judiciales.

Derivado de la reforma al Articulo 21 Constitucional, la promulgacion de la Ley
General que Establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad
Publica en 1995 y con la creacion del Consejo Nacional de Seguridad Publica en 1996.
¢l Gobierno de Baja California encabezado por el Lic. Héctor Teran Teran incorpora en
su agenda de gobierno las facultades concurrentes con la federacion en materia de
scgunidad puablica. constituyendo el Conscjo Lstatal de Seguridad Publica como
organismo permanente de coordinacion con las autoridades federales y municipales. e
impulsando la conformacion de instancias homologas en cada uno de los ayuntamientos
del estado.

Durante 1997 la administracion estatal presento el Plan Estatal de Seguridad
Publica el cual dentro de sus principales objetivos planteaba:

o lortalecer los programas de readaptacion social para  mejorar los
establecimientos v propiciar la plena reinsercion soctal.

« Promover una cultura basada en los valores de la vocacion. mistica,
honradez. profesionalismo v eficacia.

e Avanzar en la dignificacion, conservacion, mantenimiento. remodelacion o
construccion de centros penitenciarios.

o Preservar con mayor eficacia los derechos humanos en ¢l tratamiento v
custodia de los imternos.

o Elevar las penas por delitos graves y promover penas alternativas para
delitos menores o culposos.

o Impulsar el traslado de internos para la cjecucion de sentencias en sus
lugares de origen.

2l . . . . . . N
Como producto del repentino deceso del Lic Héctor Teran Teran, antes de cumplir su primer aio ¢n ¢l
cargo como gobernador electo. su administracion fue concluida por ¢l Lic. Alejandro Gonzilez Alcocer.
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« lomentar la participacion del sector privado en la creacion de fuentes de

empleo para internos v liberados.

» Poralecer la coordinacion institucional para abatir la incidencia infractora y

la adaptacion social de los nifos y jovenes.

o Promover la formacion profesional v estabilidad laboral en el drea de

readaptacion soctal.

De 1gual forma se presentd una inictativa de reformas constituctonales v legales,
con ¢l proposito de crear la Secretaria de Justicia, como dependencia estatal encargada
de las funciones de justicia. readaptacion social v segunidad publica. Esta dependencia
asumira las funciones de prevencion v readaptacion social, defensoria de oficio y
asesoria juridica y se encarga de coordina del Sistema Estatal de Segunidad Publica.

La Secretaria de Justicia no intervendra en funciones de investigacion o
ministeriales, asumiendo las funciones de vinculacion con los municipios v la sociedad
en segunidad publica. Asimismo, se encargo de brindar consejo juridico al Gobierno del
Estado.

En forma complementaria se expidio la Ley de Seguridad Publica v Bases de
Coordinacion del Estado para suplir lagunas juridicas v actualiza el marco legal de las
funciones v dependencias encargadas de la prevencion del delito, la procuracion de
justicia v la readaptacion social.

Los antecedentes inmediatos de esta ley lo constituven la Ley del Servicio de
Scguridad Publica del Estado de Baja California. publicada en el Periodico Oficial en
octubre de 1989, al termino de la gestion del Gobernador Oscar Baylon Chacon 1988-
1989,

Los principales elementos de la Lev de Seguridad Publica v Bases de
Coordimacion del Estado de Baja Calitornia son:

o Define la competencia estatal v municipal en materia de seguridad
o Determina las tunciones de los cuerpos de segunidad publica

o Establece la obligacion de expedir y cumplir un programa estatal

¢ Define las bases de coordinacion entre niveles de gobierno

o Dstablece los principios de actuacion de los agentes de seguridad
o Define los correctivos y procedimientos disciplinarios. v

o Regula la prestacion de los servicios de seguridad privada

! De esta ley se destaca la designacion de las Policia Judiciales y de Transito como corporaciones que
dependientes de la Admunistracion Estatal, se suman a las Policia Preventivas Municipales como los
Cuerpos se Scguridad Pablica en la Entidad. Durante la administracion estatal del Gobernador Ernesto
Ruto  Appel 1989-19950 la Policia Estatal de Trinsito es desmtegrada como  producto de la
descentralizacion del Estado a fos Ayuntamiento de la vigilancia de las normas v regulacionces del servicio
de transporte publico v privado.
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Con cllo. el Gobierno del Estado. en su ambito de competencia. se comprometio
a dar una lucha frontal contra ¢l crimen y colaborara en forma decidida con las
corporaciones de policia de otros niveles de gobierno. Objetivo que se fue fortalecido
con la firma del Convenio de Coordinacion entre la Federacion, Lstado v los
Municipios en Materia de Coordinacion. a través del cual las autoridades estatales y
municipales tendrian acceso a los recursos tinancieros ¢ instrumentos del Plan Nacional
de Seguridad Publica a través del SNSG.

Con la firma de este convemo de coordinacion, se¢ conformé ¢l Fondo de
Segunidad Publica de Baja California (FOSEG), con la participacion de recursos de
poco mas del 28%% del gobierno estatal y el resto del federal. Asimismo, se instalo el
Conscjo Regional de Seguridad Puablica integrado por las autoridades de Sonora y Baja
California. con la finalidad de unir esfuerzos para combatir la delincuencia mediante la
coordinacion, plancacion y supervision de las politicas en materia de seguridad publica.

En 1998 fue aprobada por el Congreso del Estado una nueva Ley Orginica para
la Procuraduria General de Justicia de Baja California, a través de la cual se establece la
reestructuracion de esta dependencia y en especial, las funciones de la Policia Judicial
del Estado. la cual se transforma en Policia Ministerial.

En ¢l campo de Ta prevencion, en este mismo ano se conformo el Comité Estatal
de Prevencion del Delito, con los objetivos de coordinar los esfuerzos de las diversas
dependencias de los tres ordenes de gobierno en la entidad en aras de evitar la
incidencia delictiva. particularmente en lo que se refiere al consumo de drogas.
enervantes, psicotropicos y estupefacientes.

En observancia a los objetivos del Sistema Nacional de Securidad Piblica vy al
Plan Estatal de Desarrollo 1996-2001. sc¢ constituyé el Consejo Ciudadano de Seguridad
Publica con el proposito de integrar a las autoridades responsables de la seguridad
publica y representantes de la sociedad. para combatir ¢l crimen y la sociedad. s decir.
con la mtegracion de este conscjo se establece un espacio de participacion para la
ciudadania. en términos del disefio de las politicas en materia de seguridad publica en la
entidad.

En complemento a la reforma a la Ley Orgédnica de la Procuraduria General de
Justicia del Estado. durante el afo de 1999 ¢s aprobado el nuevo Reglamento a la Ley

dentro del cual se establece la nueva estructura organica v funciones de la dependencia,

< . . . . . , .
" Objetivos que no han sido cumplidos del todo y que se discutiran mas adelante. dentro del capitulo
correspondiente a la evaluacion de la gestion intergubernamental en el dmbito de seguridad publica.



asi como las facultades v responsabilidades de las umdades admmistrativas que la
integran.

De ello se destaca la creacion de la Direccion de Orientacion Social v
Coordinacion Gubernamental. responsable tanto de la atencion a la ciudadania por parte
de las Subprocuraduria General de Justicia, como de seguimiento a los acuerdos y
convenios que se signen con otras instituctones v dependencias en materia de
colaboracion.

De 1gual forma, es aprobado por ¢l Congreso Local el Reglamento para el
Servicio Civil de Carrera de la Procuraduria General de Justicia del Estado en Baja
California.  cuyo objetivo es la profesionalizacion de  los integrantes de  esta
dependencia: ademas es publicado el Reglamento de Correctivos Disciplinarios para los
Agentes de la Policia Ministerial v el Reglamento del Consejo de Honor v Justicia de la
institucion, consolidandose asi ¢l nuevo marco regulatorio de la corporacion policiaca
estatal.

Durante el ano 2000, los esfuerzos del Gobierno Estatal en materia de seguridad
publica dentro del marco formal, se concentraron en gran medida hacia la consolidacion
de convenios y acuerdos intergubernamentales. tanto con los estados que integran la
region noroeste del pats, como con los vecinos estados de California v Arizona de los
Estados Umdos de América.

De ello se¢ destaca la reahizacion del Primer Encuentro de Procuradores de la
Frontera Oeste, donde estuvieron representantes de los estados de Sonora. Sinaloa, Baja
Califorma Sur y Nayant, y de los estados norteamericanos de California v Arizona, la
cual concluyé con el reconocimiento reciproco de la necesidad de establecer medidas
concretas de cooperacion ¢ intercambio de informacion, particularmente en lo que
corresponde al robo de vehiculos.

Esfuerzo que se cristalizo con la firma de convenios de colaboracion con el
Centro de Informacion de Vehiculos Robados en EUA| asi como con la Procuraduria de
Justicia del Estado de Arnizona, EUA. Con la Procuraduria de Justicia de California y los
Departamentos de Policia de San Diego v de Justicia de los Estados Unidos. se
consohidaron acuerdos también sobre el intercambio de informacion v principalmente.
sobre la realizacion de cursos y seminarios de actualizacion para el personal operativo
de las corporaciones policiacas de la entidad.

En el 2001 y para finalizar la administracion estatal, los esfuerzos fueron

encaminados al fortalecimiento de las acciones va realizadas para la consolidacion,
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tanto de las corporaciones policiacas, como de las instituciones de procuracion y

En térmimos generales se ampho el directorio de enlace al crear nuevos contactos
en el ambito internacional, logrando tortalecer la comunicacion entre autoridades
policiacas y fiscales de México y Estados Unidos de Norteamérica. con ¢l fin de proveer
un scrvicio transnacional de segundad publica.

Con la entrada en funciones de fa XVII Legislatura del Congreso del Estado de
Baja Cahitorma, el 31 de octubre del 2001 es publicada la reforma de Ta Ley Organica
de la Admmistracion Publica Estatal, en donde se modifica fa denoninacion de la
Secretaria Juridica y Prevencion Social a la de Secretaria de Seguridad Publica.

La nueva dependencia es fortalecida con mayvores atribuciones. de las cuales se
destaca la de organizar, dirigir, administrar v supervisar v tener bajo su mando a la
Policia Estatal Preventiva, para lo cual, es reformada también la Ley de Seguridad
Publica y Bases de Coordinacion del Estado y promulgada la Ley de la Policia Estatal
Preventiva.'” Con esta serie de reformas. la administracion estatal del Gobernador
LLugenio Elorduy Walther micia su gestion con la tarea inmediata de integrar esta nueva

corporacion policiaca, la que contara con las siguientes atribuciones:

. Implementar las politicas, programas v estrategias para la prevencion del
delito que disernie la Secretaria (de Segurnidad Publica):
1. Obtener. analizar v procesar informacion para la prevencion de delitos. asi

como poner en practica para esos efectos, métodos conducentes, sea
directamente o mediante los sistemas de coordinacion previstos en las leves:

11 Implementar programas de inteligencia en las zonas de mavor incidencia
delictiva:
IV, Participar en operativos  conjuntos con otras instituciones  policiales

federales, locales o municipales. que se lleven a cabo con forme a lo
dispuesto en las leyes aplicables:

V. Prevenir la comision de delitos y las faltas admmstrativas que determinen
las leyes estatales;
Vi Intervenir en materia de seguridad pablica. en coadvuvancia con las

autoridades competentes, en la observancia, cumplimiento de leves v demas
disposiciones legales aplicables:

VI Participar en ¢l auxilio de las autoridades competentes. en la investigacion y
persecucion de delitos. en la detencion de personas o en el ascguramiento de
bienes que sean objeto, nstrumento o producto de un delito, en aquellos
casos en que sea formalmente requerida. cumpliendo sin excepeion los

' Resulta importante sefalar que la conformacion de la Secretaria de Segundad Pablica v la Policia
Estatal Prevenuiva, se constituyeron en bandera politica en matenia de segunidad pablica por parte del Lic.
Eugenio Elorduy Walther, durante ¢l desarrollo de su camparia clectoral a la gubernatura por Baja
Cahiforma.
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requisitos  previstos en los ordenamientos constitucionales vy legales
aplicables:

VIIL Practicar detenciones o aseguramicentos en los casos de tlagrancia. en los
terminos de ley v poner a disposicion inmediata de las autoridades
ministeriales o administrativas competentes. a las personas detenidas o los
bienes que se havan ascgurado o que estén bajo su custodia. con estricto

- =
cumplimiento de los plazos constitucionales v legalmente establecidos;

IN. Colaborar. cuando asi lo solicite el Ayuntamiento o el Presidente Municipal,
pata el ¢jercicio de sus funciones de vigilancia, verificacion ¢ inspeccion
que tengan conferidas por disposiciones de ley:

X Colaborar, cuando asi lo solicite el Ayuntamiento o el Presidente Municipal,
en la proteccion de la integridad fisica de las personas v en la preservacion
de sus bienes, en situaciones de peligro, cuando se vean amenazadas por
disturbios u otras situaciones que imphiquen violencia o riesgo inminente;
prevenir la comision de delitos: asi como garantizar, mantener y reestablecer
la paz y el orden publicos;

XI. Colaborar, a solicitud de las autoridades competentes. con los servicios de
proteccion en casos de alto riesgo o desastres por causas naturales.

En forma complementaria a la conformacion de la Policia Estatal Preventiva
(PEP). en noviembre del 2001 es publicada una nueva reforma a la Ley Organica de la
Procuraduria General de Justicia del Estado, a efecto de incorporar en su articulo 6°
relativo a la definicion de las instancias auxiliares del Ministerio Piblico, una fraccion
en donde sc¢ incorpore a los cuerpos de seguridad estatal v oa las autoridades
investigadores de los demas estados y la federacion, en los términos de los convenios de
cooperacion que se celebren, entre otras cosas.

Ll conjunto de reformas desarrolladas al marco formal de las competencias de
autoridad del gobierno estatal en materia de seguridad puablica. ha propiciado la
generacion de una imagen difusa de las atribuciones jurisdiccionales de  las

. . . 17 e : -
corporaciones policiacas existentes.” La Policia Preventiva Estatal se constituye una
mstancia intermedia entre las encargadas de los procesos de investigacion para la
procuracion de justicta, y las responsables de la prevencion de los delitos.

En lo que respecta al municipio como unidad de organizacion politica v
administrativa en la que se estructura cada una de las entidades del pais, adquicre la
delimitacion de sus atribuciones v facultades jurisdiccionales en el Articulo 113
Constitucional.

El inciso h) de la fraccion 3 de dicho articulo. estipula la seguridad publica. la

policia preventiva municipal y transito. como funciones y servicios publicos de los

17 5 : eed . :

Mas aun cuando en el Articulo 3ro. de los Transitorios de la Ley de la Policia Estatal Preventiva,
otorga facultades al Ejecutivo Estatal para la transterencia de recursos humanos. materiales v tinancieros
de la Policia Ministerial hacia la Policia Estatal Preventiva.
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cuales es responsable. en concordancia con el Art. 21 Constitucional que la define como
una funcion compartida con la federacion y el cstado. pero acotada dentro de las
competencias respectivas de cada uno. Asimismo, se define la observancia de las leyes
federales v estatales por parte del municipio. sin perjuicio de su competencia
constitucional.

Con cllo se le otorga la facultad a la administracion municipal de conformar su
propia corporacion policiaca, la cual estara a cargo del Presidente Municipal en los
termunos del reglamento correspondiente.

Este ultimo punto resulta importante si consideramos que dentro de  las
facultades del municipio, la fraccion 2* del Articulo 115 Constitucional establece ¢l
CLaprobar de acuerdo con las leves en materia municipal, los bandos de policia v
gobicrno, los reglamentos v circulares v disposiciones administrativas de observancia
general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que organice la administracion
publica municipal, regule las materias, procedimicntos, funciones v servicios publicos
de su competencia y aseguren la participacion ciudadana v vecinal. ™"

Para el caso particular de los municipios de Baja California. el Articulo 135 de la
Ley Organica de la Administracion Publica Municipal den Estado. establece que los
Bandos de Policia y Buen Gobicrno expedidos por los ayuntamientos deberan contener

aquellas disposiciones relativas a los valores protegidos en la esfera del orden

publico. en lo que se refiere a la seguridad general, . la propiedad v el bienestar
colectivo, v el ambito que protege la integridad de las personas en su seguridad.
ranquilidad vy disfrute de propicdades particulares, asi como la imegridad moral del
individuo v la familia. ™

De igual forma, por un lado el Articulo 138 de esta Ley estipula. entre otras
cosas. que los reglamentos municipales deberan observar sanciones, mientras que por ¢l
otro, el Articulo 143 establece que las normas que contengan los Bandos. Reglamentos
v otras disposiciones municipales deberan ser generales v obligatorias en ¢l ambito
municipal, v su aplicacion e interpretacion corresponde a las autoridades municipales.

En este sentido, la Policia Preventiva Municipal (PPM) estara encargada del
servicio de seguridad publica y transito. procurando para ello las condiciones necesarias
para salvaguardar la integridad fisica. moral v patrimonial de los habitantes v vecinos

del municipio a fin de que puedan ejercer los derechos que la Constitucion garantiza,

" El mismo articulo senala que las leyes en materia municipal habran de ser expedidas por las legislaturas
de los Estados
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procurando ¢l cumplimiento del Bando de Policia y Buen Gobierno y demas
disposiciones reglamentarias que expida ¢l avuntamiento.

La responsabilidad juridica de ésta. serda por una parte la observancia de las
ordenanzas v reglamentaciones municipales que le confiere facultades administrativas
para sancionar publicamente la aplicacion de las mismas: mientras que por la otra. su
atribucion como responsable de la seguridad puablica de la sociedad la faculta como
fuerza publica con autoridad de actuacion durante la comision de delitos.

Sin embargo, la fraccion VI del Art. 115 Constitucional establece que la policia
preventiva municipal acatara las ordenes que ¢l Gobernador del Estado le transmita. en
aquellos casos en que ¢ste juzgue como de fuerza mayor o alteracion grave del orden
publico: asimismo, que el Ejecutivo Federal tendra el mando de la fuerza pablica en los
lugares donde resida, habitual o transitoriamente.

Para ¢l caso particular de la Policia Preventiva Municipal de Tijuana, sus
atribuciones jurisdiccionales se encuentran respaldadas dentro de la Ley Organica de la
Administracion Publica Municipal para ¢l Estado de Baja California, la cual en su
Articulo 43 establece que la corporacion se encargara de:

“Aplicar las sanciones por infracciones a los Bandos de
Policia vy Buen  Gobicrno v demas  reglamentos
Municipales, con base en lo que establezea esta ley v
dichos ordenamientos; ™

CPreveniv oy combariv, en auxilio de las aworidades
competentes, el alcoholismo,  la  prostitucion,  la
drogadiccion v cualquicr forma de conducta que lesione
la moral publica v los valores socioculturales de la
poblacion, ...

Esta facultad le permite desarrollar funciones de coadyuvancia a favor de las
actividades que realiza la Policia Judicial Federal v 1a Policia Ministerial, asistiendo en
calidad de fuerza publica las actuaciones judiciales de estas, respectivamente, cuando
asi sc lo soliciten; asi como por ordenanza directa del Ejecutivo Estatal o Federal en
caso de fuerza mayor.

Ln ¢l caso particular de la Policia Municipal Preventiva de Tijuana. al inicio del
XV Ayuntamiento encabezado por el Lic. José Guadalupe Osuna Millan (1996-1998).
las instituciones encargadas del servicio de seguridad v proteccion a la ciudadania se
encontraban estructuradas en tres direcciones independientes: Dircccion de Policia
organizada territorialmente por Comandancias Delegacionales v Subcomandancias de

Sector; la Direccion de Transito organizada de manera centralizada; v la Direccion de
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Proteccion Civil responsable del Cuerpo de Bomberos. todas bajo la autoridad directa
de la Presidencia Municipal.

Con ¢l mmpulso de las transformaciones realizadas a los marcos juridico-
normativos dentro de los ambitos federal v estatal. producto de la reforma al Articulo 21
Constituctonal y a la creacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica. durante el
segundo aiio de gestion del Lic. Osuna Millan y por acuerdo de cabildo. es modificada
la Ley Organica de la Admimistracion Pablica Municipal de Tijuana creandose la
Secretaria de Seguridad Publica dentro de la estructura del avuntamiento,

Esta nueva secretaria vino a integrar a las Direcciones de Policia, Trinsito y
Cuerpo de Bomberos bajo una solo control de mando encabezado por el titular de la
dependencia, quien respondiendo en forma  directa al presidente municipal, se
encargaria tanto del diseno de estrategias y politicas de seguridad publica. como del
control y supervision de las acciones operativas de cada una de las corporaciones.”’

Esta estructura ha permanecido constante hasta la actualidad, sin embargo, se le
confiricron mayores atribuciones durante la administracion del VX Avuntamiento
cncabezado por el Lic. Francisco A. Vega de Lamadrid, particularmente en lo que
respecta a sus atribuciones en materia de coordinacion interinstitucional de acuerdo
tanto a la promulgacion de la Ley de Seguridad Publica y Bases de Coordinacion del
Estado de Baja California. como a las reformas correspondientes a la Ley Organica de
la. Administracion Piablica Municipal de esta entidad, como ya fue comentado
anteriormente.

En este sentido, el ambito de competencia municipal de la Policia Preventiva en
lo que se refiere a la prevencion de delitos dentro de la seguridad publica. se constituye
actualmente como un cespacio en donde las corporaciones de los tres ordenes de
gobierno convergen de mancra coordinada y con observancia a sus respectivos ambitos
de competencia, al menos dentro de lo expuesto en las reformas al Articulo 21
Constitucional. Sin embargo. con la conformacion de la Policia Estatal Preventiva esta
norma juridica adquicre una interpretacion no muy clara por parte de las autoridades

estatales, y que habra de ser discutida dentro del siguiente apartado.

" En ¢l caso particular del estado de Baja California. el Ayuntamiento de Tijuana es ¢l inico que durante
¢l periodo de estudio ha integrado una dependencia que aglutine bajo una sola estructura a los cuerpos de
scguridad mumcipal.

"' La Direccion de Proteccion Civil redefinié sus objetivos al dejar de tener bajo su responsabilidad las
funciones de bomberos. responsabilizandose de la elaboracion y aplicacion de la normatividad de
proteccion a la comunidad, asi como de la coordimacion de todas las dependencias en casos de emergencia
o desastre y def tomento de la cultura de ka prevencion.
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I1.4.  Los modelos que se desprenden v sus inconsistencias.

Las reformas constitucionales hicieron posible v hasta obligatoria, no solo la
coordinacton en matena de seguridad publica en todo el territorio nacional en la que se
mvolucro. a la Federacion. Distrito Federal. Estados y Municipios: sino también incluvo
la intervencion del ejercito y la marina en matena de segunidad pubhica.

Previo a la creacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica. se constituyo
como instancia superior un Conscjo Nacional Coordinacion de Seguridad Publica,
mtegrado por el Secretario de Gobernacion, los Gobernadores de los Estados. el
Secretario de la Defensa Nacional. el Secretario de Marina, el Secretario  de
Comunicaciones y Transportes, el Procurador General de la Republica, el Jefe de
Gobierno del Distrito Federal y un secretario.

Las criticas que se levantaron en su momento en contra de la Coordinacion de
Seguridad Publica de Ta Nacion para que ésta se ajustara a la Constitucion. no tuvieron
otro efecto que el que la Constitucion se reformara para institucionalizar dicha
coordinacion, pero ahora con apoyo constitucional v vias reglamentaria, pues cn
dictembre de 1994 se adiciono la fraccion XXIHI del articulo 73 constitucional
otorgando facultades al Congreso. para expedir la ley que establece las bases de
coordinacion mencionada v que vio la luz el 11 de diciembre de 1995, v provocod que en
los Estados se promulgaran leyves locales sobre seguridad publica.

El concepto de seguridad publica que se acuna a partir de la ley de coordinacion,
es por tanto. un concepto nuevo vy mas amplio, que incluve todas las acciones del
Estado, que van desde la prevencion genérica hasta el tratamiento penitenciario. Es
dectr. que la seguridad publica comprende desde la prevencion del delito, la procuracion
v administracion de justicia. hasta la ejecucion de las sanciones v la readaptacion social.,
que son las diferentes fases o etapas en que se ha subdividido el sistema penal.

Es por esta gran extension que la ley le da a la segundad publica. por lo que en
principio s¢ habian generado  grandes confusiones conceptuales. pues mientras
anteriormente la seguridad publica se circunscribia a la actuacion preventiva a cargo
fundamentalmente de los municipios, v especificamente de la policia -preventiva-, hoy
cencontramos  que se incluyen todas las actividades relativas a la mvestugacion y
persecucion de los delitos a cargo del ministerio publico v la policia ministerial o
judicial bajo su mando, la imposicion de penas que es propia del poder judicial y hasta

la ejecucion de sanciones y el tratamiento readaptador a cargo del ejecutivo.



El concepto de seguridad publica es, por lo tanto, un "todo". que si bien esta
coordinado por la ley. tambien. por las muy particulares caracteristicas de cada "parte
involucrada” haciendo dificil emitir juicios con validez critica respecto de la seguridad
publica cn general.

La seguridad publica. es definida por la ley como una funcion del Estado. con
atribuciones de mando y orden, cuyos fines son por una parte la salvaguarda de la
integridad v derechos de las personas v por la otra la preservacion de las Libertades el
orden y la paz publicas. Asimismo, son definidas reglas para la actualizacion y
profesionalizacion de los integrantes de las nstituciones policiales. para que s¢ apeguen
a los principios  fundamentales de la seguridad publica: legahidad. eficiencia,
profesionalismo v honradez.

No obstante las bondades tormales de la ley de coordinacion. existen voces
autorizadas que ven en ella, no una respuesta adecuada y contundente a los problemas
de seguridad publica que han venido afectando a nuestro pais. sino un verdadero peligro
en manos del gobierno. Lllo debido a que a partir de ahora, los cuerpos policiacos
federales, estatales, municipales. las policias privadas v ¢l ¢jercito adquieren la tacultad
de coordinarse y unirse para. lo que ¢l jurista Raul Carranca v Rivas considera como
“enfrentar al Estado contra la Ciudadania.”*

Por su parte Bernardo Batiz, actual Procurador General de Justicia del Distrito
Federal, en su articulo publicado en La Jomada del dia 10 de abnl de 1996, bajo ¢l
rubro ,Fin del Ciudadano?, expresa que la magnitud de la problematica en todos los
ordenes de la vida nacional v la gris perspectiva que se avizora, indican que los
ciudadanos tendremos que dar la batalla que en otras épocas se ha dado por la 1gualdad.
por la democracia, por seguir siendo ciudadanos, que hoy va no se gobierna en bien de
¢stos. y que en materia de seguridad. las reformas impulsadas por el gobierno
corresponden a un estado de excepeion sin proteger las garantias individuales ni los
derechos de la sociedad en su conjunto. No solo existen opimniones de peso en contra de
los riesgos que esta ley de coordinacion genera en agravio de la sociedad. sino que la
realidad muestra que no obstante la existencia v aplicacion de la ley. cotidianamente se

viven graves problemas de inseguridad publica.

*UEl Lic. Carranca y Rivas es un prestigiado jurista y catedritico de la Facultad de Derecho de la
Universidad Nacional Auténoma de México, de donde funge como Director del Semmario sobre Derecho
Penal: sobre sus consideraciones respecto a las reformas al Articulo 21 Constitucional v sus
implicaciones. ver A los militares, s¢ sumaran espias, jueces encapuchados v normas inhimanas v
anriconstitucionales contra la ciudadania™ en la revista Proceso No. 1014, de junio de 1996,



Sin embargo. la vision pesimista de la debacle propiciado con el conjunto de
reformas ¢n materia de seguridad pubhica no ha visto cristalizadas sus premoniciones,
amen de los conflictos y eventualidades de los que muchos mexicanos han sido victimas
respecto a la participacion directa del ejército en asuntos de segundad publica. de
acuerdo a los senalamientos planteados por Mary Robinson, Alta Comisionada de las

Naciones Unidas para los Derechos Humanos.

“

L.es omenester senalar que desde hace muchos  anos los
mexicanos nos acostumbramos a observar a elementos de las fuerzas
armadas vigilando instalaciones de dependencias del gobierno federal
como la Comision Federal de Flectricidad, Petroleos Mexicanos ¢
inclusive durante los procesos electorales cuidando la paqueteria
clectoral v durante la jornada electoral, patrullando las calles de las
ciudades en vehiculos militares con soldados portando armas de alto
poder.”

“Sin embargo la presencia militar se intensifico en otros ambitos
de la vida civil desde el inicio del gobierno de Ernesto Zedillo Ponce de
Leon, justificando el gobicrno federal esta actividad senalando que se
trataba de la aplicacion de la Lev Federal de Armas de Fuego v
Explosivos. ™

“De o esta manera, por lo menos de manera retorica. se
“legalizaron” los retenes colocados en las carreteras que confluven a las
ciudades fronterizas del norte. siendo ademas regulares los recorridos
de militares en vehiculos artillados en las ciudades v otras poblaciones
fronterizas.”

“Es importante destacar que si bien la excusa para permitir a los
militares actuar en el area de seguridad publica obedecio en apariencia
a la observancia del cumpliniento de la Loy Federal de Armas de Fuego
v Explosivos, su actividad fundamental siempre ha sido la participacion
activa en acciones de combate al narcotrdfico. vy en el control

pyicologico de las protestas sociales.

De 1gual forma tampoco. al menos en toda la extension de sus promesas. las
reformas a los marcos normativos han permitido la consohdacion de un verdadero
marco juridico de coordinacion entre las corporaciones policiacas y los tres ordenes de
gobierno.™

Problema derivado en gran medida. por la complejidad propiciada dentro de las
relaciones de autoridad v competencias de las corporaciones policiacas de los tres

ordenes de gobierno, en materta de seguridad publica.

* Informe sobre la Militarizacion de la Frontera Norte de México. presentado en la ciudad de Tijuana,
Baja California. ¢l 24 de noviembre de 1999.

B Dr. Alejandro Gertz Manero, Secrctario de Scguridad Publica. al término de su primera
comparecencia ante el Congreso de la Union, ¢l pasado 25 de septicmbre del 2001, indico la necesidad de
conformar un nuevo proyecto de segunidad nacional que permita fa estructuracion de una verdadera
policia ¢en ¢l pais.
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Para comprender mejor esto, resulta necesario redescubrir a la luz de los
modelos de relaciones de autoridad planteados por Wright. los escenarios que las
normas juridicas y constitucionales plantean para las Relaciones Interinstitucionales de
los tres ordenes de gobierno. en matena de segundad publica v particularmente con
respecto a las atribuciones y competencias de las corporaciones policiacas.

l.lustr;lc!()n 7. Modclos de Autonidad en fa Relaciones Intergubernamentales
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En un primer acercamiento ¢l marco formal nacional instituye. como
anteriormente fue discutido, en los articulos 40 v 41 Constitucionales el pacto tederal
entre los estados miembros para la conformacion de un orden de gobierno superior
(tederal), lo que aunado con el Articulo 124 Constitucional, que establece por regla de
exclusion la competencia federal, permite bosquejar los rasgos del modelo de autoridad
coordinada, caracterizado por la presencia de clementos de autonomia dentro de una
relacion de independencia entre los participantes de las RIG s,

Es decir, a través de la conformacion del pacto federal los estados miembros
seden atnbuciones a una instancia de gobierno superior, sin perder con cllo su
autonomia v autodeterminacion.

I:n otras palabras. el principio fundamental del pacto federal es la union de
estuerzos conjuntos para la basqueda del desarrollo v bienestar comun (parratos lro, y
2do. del Articulo 25 Constitucional), lo que no significa el sometimiento de las partes
por un ente superior, sino por ¢l contrario. la conformacion de este ultimo por acuerdo
de los primeros.

Esto supone ¢l reconocimiento mutuo de las atribuciones de los ordenes de
gobicrno estatal y federal, sustentado sobre la aceptacion de las facultades de autoridad
conferidas en la delimitacion de los ambitos jurisdiccionales dentro del documento
constitutivo del pacto, adscrito en los articulos referidos.

El modelo de autoridad coordinada adquiere mayor consistencia si advertimos
que pese al reconocimiento de que el Municipio es la célula de organizacion politica y

administrativa de la Republica (Articulo 115 Constitucional), que supondria un tercer
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orden gubernamental autonomo. las atribuciones conferidas a este son de caracter
administrativo y limitado a la prestacion de servicios, siendo incorporado al ambito
jurisdiccional de las leyes v reglamentos emitidos v sancionados por los poderes
Legislativo y Ejecutivo de los gobiernos locales.

En este sentido. si bien los ayuntamientos estan facultados para establecer los
Bandos de Policia v Buen Gobierno en sus respectivos municipios, solo cuentan con
facultades admunistrativas para la imposicion de sanciones por faltas cometidas a los
reglamentos gubernativos y de policia, careciendo de facultades o atribuciones para la
imposicion de penas que son exclusivas de los organos jurisdiccionales federal o estatal,
a traves de los Ministerios Publicos correspondientes. (Parrafo 1ro. del Articulo 21
Constitucional)

Asimismo, el modelo de autoridad coordinada supondria un escenario en donde
las Relaciones Intergubernamentales estarian subordinadas al reconocimiento de una
relacion de independencia entre los ordenes de gobierno estatal v federal. v en donde el
municipio estaria supeditado a la esfera de autoridad del gobierno estatal.

Sin embargo, un segundo acercamiento a traveés de las reformas a los dos iltimos
parratos del Articulo 21 Constitucional. que establecen la funcion de la seguridad
publica a cargo de los tres ambitos de gobierno bajo un esquema de coordimacion v con
respeto a las atribuciones v competencias de cada uno de estos: supone una
configuracion distinta que se asemejaria mas al modelo de autoridad traslapada, en
donde prevaleceria una relacion de interdependencia entre los tres ordenes de gobierno
sustentada bajo ¢l principio de negociacion.

Es decir, con la reglamentacion del Articulo 21 Constitucional a través de la Ley
General que Establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad
Publica. se amplia el concepto de la seguridad publica.

Por una parte, incluyendo no solo las tareas de prevencion de delitos v
procuracion de justicia, sino también la administracion de justicia v la aplicacion de
penas: dando la pauta a la conformacion de una vision mas integral al problema dce la
seguridad publica; por la otra, incorporando a la prevencion del delito como una
atribucion compartida por los tres ordenes de gobiermnos, v que antes solo estaba
delimitada a los municipios.

De esta forma, el nuevo concepto de la seguridad publica ivolucra la
participacion de los tres ordenes de gobierno en un esfuerzo conjunto v de manera

coordinada, para lo cual establece parametros de intervencion de cada uno de estos
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mediante la conformacion de acuerdos o convenios de coordinacion entre las
imstituciones encargadas de la matena.

Ello infiere la posibilidad de establecimiento de acuerdos individuales entre dos
de los ambitos gubernamentales sin la intromision del tercero, o bien. de acuerdos
conjuntos entre las tres esferas de gobierno: caracteristica propia del esquema de
autortdad traslapada. ¢n donde la participacion de cada estera de gobierno supone una
aceptacion reciproca de iguales dentro de los espacios de negociacion,

.o cual no se contrapone con la distincion de las atribuciones jurtsdiccionales de
cada orden de gobierno. ya que por un lado. el Articulo 21 Constitucional establece que
la funcion de la segundad publica estara a cargo de los tres ambitos de gobierno
respetando sus competencias: mientras que por el otro. establece que dicha funcion
habra de realizarse de mancra coordinada.

En este sentido, es posible advertir que el modelo de autoridad traslapada
establecida por el marco tormal que delimita ¢l ambito de las atribuciones de cada orden
de gobierno respecto de la segundad publica, se contrapone al modelo de autoridad
coordinada definido por los principios que establecen el pacto federal, en donde se
prevalece una clara division de ambitos jurisdiccionales v sobre los que se sustenta la
soberania y autonomia de cada uno de los estados que conforman ¢l pacto.

Es decir. mientras que por un lado prevalece ¢l principio de soberania y
autonomia de los estados hacia el intertor de su demarcacion territorial v jurisdiccional,
como base tundamental del pacto federal.

Por ¢l otro lado. en materia de seguridad publica. se establece la obligatoriedad
de la coordinacion cntre los tres ordenes de gobierno bajo el principio de una funcion
compartida por estos, que pese a reconocer el respeto a las competencias de cada uno.
los ubica en una posicion de i1guales dentro de una relacion de interdependencia para la
conformacion de espacios de negoctacion de acuerdos.

Contradiccion que se acentia aun mas dentro del marco tormal local.
particularmente en el caso del Estado de Baja California. ya que con la contormacion de
la Policia Estatal Preventiva, se constituvo una corporacion policiaca con atribuciones
duales. Por una parte, la PEP podra fungir como policia investigadora ¢n apoyo a la
Policia Ministenal, es decir, ostenta atribuciones jurisdiccionales propias de la
corporacion auxiliar del Ministerio Publico del Fuero Comun. Por la otra, la PEP
fungira como policia preventiva realizando tareas propias de la corporacion policiaca

municipal. fortaleciendo con ello ¢l principio de subordinacion jurisdiccional del ambito
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municipal y de autonomia del ambito estatal. con respecto del gobierno federal, rasgos
caracteristicos del modelo de autoridad coordinada.

Aunado a ello. la conformacion de la Policia Federal Preventiva, que
participando con atribuciones de responsabilidad en materia de segunidad publica, su
actuacion reconoce la separacion de los ambitos de competencia jurisdiccionales de
cada orden de gobierno, posibilitando su actuacion a través de acuerdos especificos con
las autondades de cada estera gubernamental bajo ¢l principio de que el nuevo concepto
de seguridad publica, supone una relacion interdependiente entre todos los actores
basada en espacios de negociacion para la conformacion de acuerdos: rasgos 1igualmente
caracteristicos del modelo de autoridad traslapada.

En forma mas clara, existe una distancia importante entre las funciones de la
Policia Federal Preventiva y la Policia [statal Preventiva. La primera adquicre
atribuciones de tipo administrativa en términos del resguardo v proteccion de las
instalaciones y zonas federales, asi como de coadyuvancia en matenia de seguridad
publica con las corporaciones de los tres ordenes de gobierno bajo el principio de
acuerdos particulares. En este sentido. la PFP no adquiere atribuciones jurisdiccionales
de ninguno de los ambitos de gobierno va sea del fuero federal o comiin, sino sus
facultades son de caracter admimistrativo en razon de la vigilancia y cumphmiento de
las regulaciones federales correspondientes. Sin embargo, como fuerza pubhca s
coadyuvante bajo solicitud expresa. a las acciones de cualquiera de las instancias
Jurisdiccionales.

Por su parte, la PEP adquiere tanto atribuciones de tipo administrativo ¢n
términos del resguardo v proteccion de las instalaciones v zonas estatales. incluidos los
Centros de Readaptacion Social v Carceles Estatales, como atribuciones de tipo
jurisdiccionales dentro del ambito del Fuero Comun, yva que le fue otorgada la facultad
de fungir como auxihar del Ministerio Publico del Fuero Comun. funcion antes
exclusiva de la Policia Ministerial; ademas de imponerse al ambito municipal con
atribuciones semejantes a las especiticadas a los cuerpos policiacos municipales. ¢n
t¢rminos de la prevencion de delitos v la vigilancia y auxilio a la ciudadania.

Esta contradiccion de los modelos de autoridad que prevalece dentro del ambito
de la segundad publica. no es privativa solo de la estera comprendida por marco formal
que constituye las bases juridico-normativas. sobre las que se conforman las R1G's en
materia de seguridad publica, sino trasciende en la delimitacion del resto de los

clementos que las componen, como se revisara en el siguiente capitulo.



1. LOS RECURSOS PARA LA SEGURIDAD PUBLICA.

“La comunidad ~policiaca= no cuenta con
los apoyos necesarios por parte de Ia
autoridad gubernamental. por lo que su
organizacion y participacion para prevenir y
combatir ¢l delito, es practicamente nula o.
al menos, muy ineficaz, lo que se traduce
en medio propicio para la prospendad de la
actividad antisocial.™

Ren¢ Gonzalez de la Vega

La seguridad publica como actividad a cargo del Estado, recae en términos operativos
en las instituciones policiacas contormadas para cste fin, delineando su importancia
dentro de la esfera de la gestion publica a través del conjunto de recursos que se
destinan a estas. En este sentido, los recursos con que cuentan cada una de las
corporaciones policiacas constituyen el referente inmediato de la significacion que cada
orden gubernamental asigna al problema de la seguridad publica.

Al referimos a los recursos dispuestos a favor de las corporaciones policiacas, no
solo se evoca lo referente a los presupuestos de operacion v de administracion de las
corporaciones, sino también, a los que se devienen del ¢jercicio de los mismos., en
terminos de los recursos humanos, materiales v de mfraestructura en informacion. los
cuales permiten por un lado, constituir los propios cuerpos de seguridad. en tanto que
por ¢l otro. establecer la capacidad de respuesta de las propias policias.

Cabe destacar, que es posible enumerar otro tipo de recursos hacia el interior de
las corporactones policiacas y que en gran medida. constituyen valores agregados a
traves de los cuales cada corporacion se significa a si misma en razon de su desempeno:
tales como su profesionalismo, la experiencia v preparacion de su personal. su
estructura de mando. sus mecanismos de evaluacion v sanciones. la capacidad téenica v
teenologica de su equipamiento, cte.

Empero, abordar ¢l analisis de este tipo de recursos constituye una tarea dificil,
dada la confidencialidad que hacia el interior de las corporaciones policiacas prevalece,
toda vez que constituye en si misma informacion estratégica, aunado a la ausencia de
estadisticas fiables que permitan acceder a series de tiempo consistentes. Lllo,
particularmente en aquellas corporaciones - como las de orden federal--. en donde la

administracion de los mismos se realiza en forma centralizada lo cual imposibilita el

89



acceso a informacion puntual respecto a los montos y cantidades de recursos con que se
cucntan en las distintas entidades del pais. En este sentido. la informacion a ser revisada
en el presente capitulo, provino en su mavoria de tuentes secundarnas dada la negativa
expuesta por parte de las propias corporaciones. ello con el afan de buscar establecer
una imagen realista de las caracteristicas de estos recursos de frente al modelo de
relaciones intergubernamentales.

Derivado de lo anterior, en analisis de los recursos a ser abordados se limitaran a
los financieros. humanos v de informacion, los cuales sin animo reduccionista
resultaron ser los mas accesibles al menos en el ambito de las corporaciones locales, v
se apegan a los referentes  implicitos  dentro del modelo  de  relaciones
mtergubernamentales. En este sentido, el primer apartado recupera la importancia de
estos recursos de frente a las RIG s |, para lo cual se desarrolla una evaluacion sobre la
dinamica dehctiva durante la segunda mutad de los 90 v su relacion con las
transtormaciones acaecidas al interior de las corporaciones policiacas locales.

Dentro del segundo apartado se abordara el anahsis de los recursos tinancieros,
con ¢l proposito de establecer el peso que cada orden gubernamental asigna hacia las
corporaciones de seguridad publica en la entidad. y particularmente en la ciudad de
Tyuana. Sin embargo, dadas las restricciones en la informacion acerca de los recursos
destinados a las corporaciones del ambito federal en la entidad, ésta sera evaluada desde
el entorno nacional. al 1gual que la informacion correspondiente a los recursos humanos,
objeto de revision dentro del tercer apartado.

Dentro del cuarto apartado se abordara el andlisis del recurso de la informacion.
como factor fundamental dentro del proceso de plancacion v toma de decistones hacia el
mtertor de las corporaciones policiacas; picza fundamental del quehacer policiaco
dentro del proceso de intercambio para la coordinacion interinstitucional, asi como para
¢l establecimiento de acciones concretas v la conformacion de la nocion que cada
corporacion construye respecto de la dinamica del problema delincuencial.

Dentro del quinto apartado se plantea a manera de sintesis, establecer los
principales rasgos observados dentro del analisis de los recursos de las corporaciones
policiacas. de frente a las caracteristicas de las relaciones entre los diferentes ordenes de
gobicrno planteadas dentro de los modelos de autoridad propuestos por Wrigth, con ¢l
objeto de brindar un acercamiento a las particulandades de las relaciones

intergubernamentales en materia de seguridad publica.
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ITL.I. Laimportancia de los recursos en las RIG's

El elemento humano constituve el segundo rasgo caracteristico de las Relaciones
Intergubernamentales. toda vez que estrictamente hablando no existen relaciones entre
unidades de gobierno. sino relaciones entre los funcionarios que gobiernan las distintas
unmidades,

Esto no es privativo de las relaciones que se dan en ¢l seno de los tres ordenes de
goblerno en que se estructura la Republica Mexicana. en donde habremos de
encontrarnos con dos tipos de funcionarios: aquellos que son elegidos por el pueblo y
los designados para cfectuar tareas v actividades particulares.

En materia de seguridad publica. cada orden de gobierno dispone de recursos
humanos propios para la conformacion de las corporaciones policiacas responsables y
encargadas. de las atnbuciones correspondientes a cada esfera gubernamental de
acuerdo a su propia delimitacion jurisdiccional; siendo facultad de los titulares de cada
nivel de gobierno la designacion del responsable del despacho de las dependencias
garantes de la seguridad publica.!

Para ello. igualmente cada orden de gobierno dispondrd de los recursos
financieros necesarios para la adecunada operacion de dichas corporaciones, mismos que
habran de limitar o condicionar la capacidad de los recursos materiales v operativos de
cada una de éstas.

En este sentido. los recursos financicros constituyen un factor importante para ¢l
funcionamicnto optimo de las instituciones encargadas de la seguridad publica. que
aunado a los recursos humanos, determinaran en forma conjunta la capactdad de
respuesta de cada orden de gobierno para hacer frente a esta funcion.

Sin embargo, los recursos humanos pueden ser susceptibles de una revaloracion
v mejoramiento constante, no asi la capacidad de los recursos financieros destinados a la
seguridad publica por cada orden gubernamental. toda vez que en el ambito focal v
estatal prevalece una fuerte relacion de dependencia financiera con ¢l gobierno federal,
quien determina el monto de las participaciones y subvenciones a los estados y

MUNICIpios.

" En los casos de la designacion de los Procuradores de Justicia tederales y estatales —al menos en Baja
California y otras cnudades de la Republica—. ¢éstos habrin de ser aprobados por los congresos
legislativos correspondientes, no asi ¢l Secretario de Scguridad Pablica del Distrito Federal quien tendra
que ser autorizado por el Ejecutivo Federal a propuesta del Jefe de Gobierno de la Ciudad de México.
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Aunado a ello, existe un conjunto de regulaciones de caracter federal que limitan
v condicionan distintos espacios de la esfera de actuacion de las corporaciones
policiacas. v que aun cuando estas provengan de los ordenes estatales v locales deberan
de observar para un adecuado funcionamiento en apego a las leves nacionales vigentes.

Por otra parte, la informacion que sobre la actividad delhictiva conforme cada una
de las corporaciones policiacas de los distintos ordenes de gobiernos. constituve otro
recurso importante a ser considerado para la actuacion conjunta de  estas.
particularmente si habremos de reconocer que la seguridad publica constituve una
funcion compartida por las tres esferas de gobierno del Estado mexicano,

Mas auan, cuando la informacion delictiva constituye ¢l insumo principal para la
determinacion de acciones operativas de los cuerpos policiacos. v la base sobre la cual
se establecen los espacios de colaboracion ¢ intercambio para la coordinacion de
esfuerzos entre los tres ordenes de gobierno dentro de las RIG's, ¢n materia de
seguridad publica.

Para adentrarnos en ¢l andlisis de las relaciones de autoridad que ocurren dentro
de las RIG's, particularmente en la determinacion de los recursos humanos, financieros
y de informacion destinados por cada uno para la conformacion y operacion de las
corporaciones policiacas respectivas, resulta necesario primero hacer un  breve
dragnostico sobre la dmamica de la actividad delictiva dentro del espacio de estudio
comprendido por la ciudad de Tijuana. asi como las caracteristicas de la participacion de
cada una de las corporaciones policiacas estatales y locales, que convergen dentro de
sus respectivas atribuciones en ¢l cumplimiento de la funcion de la seguridad publica.

Los principales delitos que sobresalen dentro de la dinamica delictiva de la
entidad son: robo. lesiones v danos en propiedad ajena. De 1997 al ano 2000, ¢l delito
de robo constituyo en promedio ¢l 47 por ciento de las denuncias registradas en los
Ministerios Publicos. Los delitos de dano en propiedad ajena disminuyeron del 17 al 16
por ciento del total de las denuncias registradas. mientras que los delitos por lesiones se
mcrementaron del 11 al 12 por ciento en el mismo periodo. respectivamente.?

Sin embargo. no todos los hechos delictivos son registrados por las autoridades
encargadas, va que existe un numero considerable de ellos que no son denunciados por

la ciudadania. lo cual provoca un subregistro respecto de la dinamica delictiva real.

* Conscjo Ciudadano de Scguridad Pablica del Estado de Baja California. (2001) “Diagnostico de la
Scguridad Publica en Baya California. Resumen Ejecutivo™ CETYS-Fideicomiso Empresarial de Baja
Cahifornia. Pp.12
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Durante la administracion estatal de los Lic. Héctor Terdan Terdan v Alcjandro
Gonzilez Alcocer. el nimero de denuncias presentadas por la ciudadania ante los
Ministerios Publicos del Fuero Comun. observo un incremento global de poco mas del 7
por ciento. observandose a la mitad de la gestion estatal un tuerte incremento:
particularmente. en 1998 ¢l nimero de denuncias alcanzaron cerca del 18 por ciento de
crecimiento con respecto del inicio del periodo. (Ver Cuadro 1)

Cuadro 1. Procuraduria General de Justicia de Baja California
Denuncias de Delitos Presentadas por Subprocuradurias

Subprocuradurias 1996 1997 1998 1999 2000 2001*
Tijuana** 66219 73,923 80 531 78,298 71.801 70637
Mexicali 43231 48 074 49.928 41.381 46.932 48 359
Ensenada 14175 13618 15,98 17468 13,807 13,508

Total 123.62¢ 885615 145,657 134,145 132.540 135 502

Fuente Lireccion g@ Analisis y Estadistica de ia PGJE de Baja Caifornia
* Los datos correspondientes a Tijuana estan considerados hasta el mes de noviembre
°* Lainformacion de Tiuana incluye a los municipics de Tecate y Playas de Rosanto
Este comportamiento ¢s posible evaluarlo mejor en forma grifica. toda vez que
permite apreciar una inercia constate de crecimiento de las denuncias delictivas durante

el ano de transicion de la administracion estatal del Lic. Héctor Terdan Teran.® asi como

del inicto de las administraciones municipales en la entidad. (ver Grafica 1)

Grafica 1. Denuncias de Delitos Presentadas a la
PGJE de Baja California de 1996 al 2001.
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Sm embargo. para la segunda mitad de la gestion estatal se observa una
disminucion considerable del nimere de denuncias delictivas, v una tendencia hacia la

estabilizacion de la actividad delictiva. ain cuando en términos generales las denuncias

Y Bl Lic. Héctor Terdn Terdn toma posesion como Gobernador del stado ¢! 30 de noviembre de 1996.
iniciando una serie de reformas estructurales de fa Procuraduria General de Justicia del Estado. sin
embargo fallecio en forma incsperada poco antes de cumplir su primer afio de administracion. siendo
sustituido por ¢l Lic. Alejandro Gonzdlez Alcocer. Lste ultimo. efectud cambio al gabinete original del
Lic. Terdn Terdn. destacindose el del Procurador de Justicia del Estado. quien instituyé nuevas reformas
ala dependencia a su cargo.



crecieron en 8.877 con respecto al inicio del periodo. lo que equivale a un 7 por ciento
de incremento total con respecto a las registradas en 1996. Empero. la reduccion de las
denuncias observadas entre 1998 v 1999 fue en gran medida resultado del proceso de
reestructuracion imterna de fa Procuraduria Estatal durante el primer ano de gestion de la
administracion de Teran Teran. particularmente. derivado de la contformacion de las
mesas receptoras de denuncias. las cuales se constituveron en un filtro institucionalizado
para ¢l registro v seguimiento de las mismas.*

Cuadro 2. Procuraduria General de Justicia de Baja California
Porcentaje de Denuncias Presentadas por Subprocuradurias

Subprocuradurias 1996 1997 1998 1999 2000 2001°
Tijuana*® 547, 55% 55% 56% 54% O
Mexicali 35% 35% 34% 31% 35% 354
Ensenada 11% 10% 10% 13% 10% 10%;

Total 1C0%: 100% 100% 100% 100% 1C0%

Cuerte Direccion de Analisis y Estadistica de la PGJE de Baja Calfornia,
© L0s datos correspondientes a Truana estan cersiderados hasta el mes de noviembre
Rosanlo

°* La imformacson e Tyuana inciuye a s mursc s de Tecate y Playas de

Respecto a la actividad delictiva municipal. solo la Subprocuraduria de Justicia
de Tijuana registro en promedio poco mas de la mitad del 1otal de las denuncias de la
el 11

entidad. scguida por Mexicali v Ensenada quienes registraron en promedio el 34 v

por ciento del total, respectivamente.” (ver Cuadro 2)

Grafica 2. Denuncia de Delitos por Subdelegacion
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" Las mesas receptoras fueron establecidas con ¢l proposito de atender las denuncias de ciudadania v la
distribucion de las mismas hacia los Ministerios Pablicos. sin embargo. también canalizan en forma
directa a los MP aquellas denuncias que por sus caracteristicas son susceptibles de arreglo por
conciliacion entre las partes. siendo por tanto no consideradas dentro de los registros. de ahi la
disminucion importante de Jas cifras.

" Los datos correspondientes a la Subprocuraduria de Tijuana incluyen también los de los municipios de
Tecate ¥ Plavas de Rosarito. Sin embargo dentro del perfodo de estudio el municipio de Tijuana registro
en promedio ¢l 46 por ciento de las denuncias a nivel estatal, significdndose en cast la mitad de las
registradas durante ¢l periodo.
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En términos generales. las denuncias en la Subprocuraduria de Tijuana
registraron un incremento del 7 por ciento durante la administracion estatal de 1996 al
2001. semejante al registrado en el ambito estatal. Empero. en ¢l municipio de Mexicali
el crecimiento del registro de delitos fue de casi el 12 por ciento. cinco puntos mas que
el observado en Tijuana: mientras que en Ensenada se presentd una disminucion en
términos generales de cerca del 5 por ciento para todo el periodo.

I:n lo que corresponde a la actuacion de la Policia Ministerial. podemos observar
que durante el segundo ano de la administracion estatal. el namero de Averiguaciones
Previas integradas se desplomo a menos de la mitad del ano anterior: 1o cual resulta
coincidente con el cambio de la corporacion estatal. de Policia Judicial bajo el control
de un Director General. a Policia Ministerial bajo ¢l control del Ministerio Publico para
las tarcas de investigacion.®

Cuadro 3. Procuraduria General de Justicia de Baja California
Registro de Denuncias contra Averiquaciones Previas por condicion de proceso

Averiguaciones Previas 1996 1997 1998 1999 2000 2001

No. de Denuncias 123,625 135,615 145,557 134,145 132,640 132.502

Averiguaciones Previas

Integradas 106,619 111,563 50,908 57,891 43,618 . 58,238
% respecto a denuncias 86% 82% i 35% 43% 33% 44Y%,

Consignadas 8,563 7.885 12,398 12,677 13,538 33,084
% respecto a denunc:as 7% 5% 99 9% 10% 25%
% de consignacion 8% 7% 24% 22% 355 57 %

Fuente Direccion de Analisis y Estadistica de la PGJE de Baja California

De 1998 al 2001, la integracion de Averiguaciones Previas presenta un
comportamiento mas o menos ¢stable v con pocas variaciones: no asi el namero de
Averiguaciones Previas Consignadas. que de 1996 al 2000 observd una modesta pero
clara tendencia hacia el incremento. el cual presentd un claro repunte en 2001, Sin
embargo. el proceso de reestructuracion dentro de la Procuraduria General de Justicia
del Estado se significod en un costo significativo derivado por el proceso de aprendizaie.
¢l cual se refleja en el desplome del nimero de averiguaciones integradas registradas
entre 1997 v 1998, empero los beneficios que a la postre s¢ pueden observar en el

considerable incremento del porcentaje de consignacion alcanzado para ¢l 2001

" Previo al proceso de reestructuracion dentro de la institucion. los agentes de la Policia ludicial del
Estado realizaban sus tunciones en forma de investigacion en forma independiente de los Ministerios
Pablicos. con quienes se coordinaban a través del titular de la corporacion. Xl cambio se signitico por la
conformacion de Agencias Ispecializadas de Delitos, las cuales son coordinadas en forma directa por
Agentes del Ministerio Publico. quicnes cuentan con grupos de policias judiciales a su cargo para las
investigaciones ¢ integracion de las averiguaciones previas.



Este altimo punto resulta importante respecto del desempeno de la Policia
Ministerial. ya que el porcentaje de consignaciones durante el periodo observado
respecto al numero de Averiguaciones Previas integradas. observa una clara tendencia
creciente que va del 8 al 37 por ciento. respectivamente. Asimismo. representa una
evidente tendencia hacia la reduccion de la brecha existente entre la cantidad de
Averiguaciones Previas integradas v la cantidad de las consignadas ante ¢l juzgado
correspondiente: es decir. el nimero de investigaciones efectivas de delitos. contra el
namero de asuntos que al menos llegan hasta el juzgado para su dictaminacion.

St observamos las citras de las Averiguaciones Previas integradas v consignadas
correspondientes a cada aio. v las relacionamos con el nimero de denuncias registradas
ante los ministerios publicos. podemos darnos cuenta que desde la reestructuracion de la
Procuraduria General de Justicia del Estado en 1998, el porcentaje de averiguaciones
previas integradas oscila entre el 33 v el 44 por ciento del total de las denuncias
registradas: ¢s decir. menos de la mitad de las denuncias registradas alcanzan ¢l proceso

de integracion de expedientes.

Gréfica 3. Registro de Denuncias contra Averig.
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Si nos detenemos a observar la relacion entre las Averiguaciones Previas
Consignadas y el registro de denuncias, el panorama se vuclve mas oscuro va que de
1996 al 2000. las averiguaciones consignadas fluctuaron entre el 6 v ¢l 10 por ciento de
las denuncias. lo cual resulta ser muy bajo atin cuando en el 2001 a relacion alcanzd un
25 por ciento con respecto del total.

En este sentido. la capacidad real de la Policia Ministerial respecto del
cumplimicnto de su funcion como auxiliar del Ministerio Publico. se significo en el
2001 en al menos la cuarta parte de los delitos denunciados ante ¢l Ministerio Publico

del Fuero Comun. sin tomar en consideracion todos aquellos delitos no denunciados.”

Un estudio resiente del Consejo de Seguridad Pablica de Baja Calitornia. arrojd que de cada 10 personas
victimas de delitos que ocurren en la entidad. solo 4 personas efectiian la denuncia correspondiente.
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Ln el caso particular de Tijuana v respecto a la policia local. durante las tres
ulumas administraciones municipales ¢l numero de infracciones al Bando de Policia ha
oscilado de las 98.6135 a las 190.210: es decir. practicamente las infracciones de este
tipo se han duplicado. alcanzando su punto mas alto en 1998. (ver Cuadro 4)

Cuadro 4. Resumen de actividades realizadas por la Policia Municipal Preventiva
y de personas asequradas y remitidas a otras instancias de Tijuana, B.C., de 1993 al 2001

ACCIONES 1993 I 1994 1995 1996 1997 1998 1999 I 2000 2001
POLICIA Y TRANSITO |
Infracciones al Bando de Policia 116771 120,141 68615 122.325] 177.136] 190.21C] 160.478| 172.666] 140,152
Infracciones al Reglamento de Transito ND ND ND 137_233i 105,368 71.187F 92241 167.273] 231104
JUECES CALIFICADORES |
Personas sancionadas administrativamente* 88 378| 90.358] 82.722] 104.204] 148.47C| 160417 121_012; 131.508| 106 648
Personas amonestadas** 871 2114 943 1.077 6.412 5060 9.055| 8.873 8.318
Personas turnadas al MP del Fuero Comun 15249 14 352 9,054 8979 10634 11.285F 11,360 11,5771 10.497
Personas turnadas al MP del Fuero Federal 1462 1738 689 1.005 1.316 2,168 2,459 2470 2,051
Enwviadas al Consejo Tutelar de Menores 11.286| 10,902 4.53C 5.477) 8.589 9.568] 14.977] 16,092] 11.885
Personas remitidas al Pabellon Psiquiatrico 399 495 382 1.214 869 607, 374| 338 278
Menores enviados a los Albergues del DIF 101 139 168 153 438 694 237 322 157
Personas enviadas al Asilo de Ancianos 16! 11 21 N 112 39 &) 3 2
Qtros 9 31 46 185! 296 372 1 OOT[ 1,483 316
! |
Total 115,771 120,141] 98.615] 122 325! 177.136] 190.210] 160.478] 172.666| 140,152

Fuente (Il Informe de Gobierno de las Administraciones del XV y XVI Ayuntamiento de Tijuana B C y Secretaria de Segundad Publica de Tyuana. B C
* Las personas sancionadas administrativamente equivalen a turnaciones a la Carcel Publica Municipa

°* Las personas amonestadas fueron aqueillas sarcionadas economicamente © solo amonestadas verpalmente por ei Juez Calficader

N D - Datos no disponibles

Sin embargo. las infracciones registradas que son mas importantes al Bando de
Policia y Buen Gobierno. son aquellas que por su gravedad son sancionadas con
detencion en la Carcel Municipal. asi como aquellas que por involucrar un hecho
delictivo pasan a ser de competencia del Ministerio Publico correspondiente.

Cuadro 5. Resumen de actividades realizadas por !a Policia Municipal
y de personas aseguradas y remitidas a los Ministerior Publicos de Tijuana. B.C., de 1993 al

XIV Ayuntamiento XV Ayuntamiento ; XVI Ayuntamiento
ACCIONES 1993 I 1984 1995 1996 ] 1997 1998 1993 2000 2001
infracciones al Bandc ce 1C0.C0%| 10C Q0% 10T OC%&| 10C CC'M| 00 00°%% 1C0.00°4 120.02%%| 1€0 024 103 0%
i
i !
Personas sanc:oradas 74.61% | 75.21% | 83.88% | 85.19% ’ 8382% | 8434% | 7541% | 76 16% | 76 09
Personas 075% ; 176% | 096% | 088% | 3.62% 2667 564% 5.14% 5.93%%
Personas turnadas ai MP cei ~uero 1317% | 11.95% | 9.18% | 734% | 6.00% | 593 6.70% | 7.49%
Personas turnadas at MP cel Fueo 1.26% 145% | 070% | 082% | 074% 1P1 14°% 1.46%
“eTctal de perscnas turnadas 14.43% | 1339% | 98€8% 8 16% | 6.75% 7.07% 2 14 8 92k,
— - :
Fuente it informe de Gobterno de 'as Administracienes del XV y XV Ayuntariento de Tyuana, 8 C vy Secretana de Segundad Fublica
* L as personas sancionadas admumnistrativamente equivalen a turnaciones a ta Carcel Publica
°* Las personas amonestadas fueron aguelias sancionadas econamieamente o salo amonestagas verbalments por el Juez

En lo que respecta al numero de personas que fueron remitidas a los Ministerios
Pablicos del Fuero Comun y del Federal durante el mismo periodo. cabe destacar que
por una parte, ambos prescntan comportamientos semejantes al general observado por el
registro total de infracciones al Bando de Policia.

Sin embargo. el comportamiento de las turnaciones al Fucro Comun presenta

una variacion mas amplia dentro del periodo v que oscila de 15.249 a 8.979. mientras
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que la correspondiente al Fuero Federal presenta una variacion de 689 a 2.476

turnaciones dentro del periodo.

Grafica 4. Acciones de la Policia Municipal
Preventiva de Tijuana, B.C.
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I:n este sentido. como se puede observar en el grafico superior. que las personas
que fueron sancionadas administrativamente v remitidas a la Carcel Publica para
cumplir con su castigo. representan la mayoria de las acciones realizadas por esta
corporacion. Sin embargo. cada administracion municipal observa diferentes tendencias
en términos generales: el XTIV v el XVI Avuntamiento observan tendencias decrecientes
tanto en el registro de infracciones como en el numero de personas remitidas a la Carcel
Municipal. aun cuando en la tltima el detrimento es mas pronunciado: caso contrario se
puede observar en la tendencia creciente de infracciones v personas encarceladas
durante la gestion del XV Avuntamiento de Tijuana.

Grafica 5. Personas Turnadas a los MP por la Secretaria de
Seguridad Publica de Tijuana, B.C.
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Por otro fado. se observa también una disminucion relativa en el aseguramiento
de personas como producto de delitos cometidos en la ciudad. fluctuando en el caso de

delitos del Fuero Comun del 13.17 al 7.539 por ciento del total de infracciones
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registradas. mientras que los delitos correspondientes al Fuero Federal se incrementaron

suavemente del 1.26 al 1.46 por ciento dentro del mismo periodo. (ver Cuadro 3)

La dinamica observada por la delincuencia en la entidad resulta ser diferente de

acuerdo a los registros de cada una de las corporacionces policiacas. ¢s decir. mientras

que de acuerdo al registro de denuncias de la PGR la actividad delictiva a decrecido en

forma constante entre 1997 v 2001, hasta alcanzar una reduccion del orden del 235 por

ciento. Sin embargo. los registros de la PGJE retlejan un crecimiento del 23 por ciento

entre 1996 v 1998, para después decrecer hasta en un

en términos generales solo se observa una reduccion

9 por ciento para ¢l 2001: empero.

del 2 por ciento respecto a todo el

periodo.
Cuadro 6. Participacion de las corporaciones policiacas locales
dentro de la dinamica delictiva en la ciudad de Tijuana. B.C.
Dindmica delictiva en Tijuana 1996 1997 1998 1999 2000 2001°
Totai de Jenurc:as ante 1a PGR a nivel estala: 153 448 118374  114.973ip
Tota! 4e denunc:as en ei Fuero Comun en la ertidad 149185 109.848  1C5.764ip
Total de denuncias en e Fuerc “ederal en la entidag 4.263 8 526 <.209/p
Totat de denuncias ante ta PGJE a nivel estatal 132 2
Total de :nfracciones al Bando ce Poiicia de Tjuana
Denuncias ante 1a Subproc. de Tyuana®*
% de denuncias respecto al reqistraco por TSR £
% de denuncias resgecto al registrado por £ 4 55
% de denunc:as respecto al tetal de infracc.ones 5455 42°
as turnadas porla PM al VP cet FC en Tijuana LREG C 334
1as turnadas porla PM al MP del FF en 7 1065 135
Total de turnaciones a: V. g 384 11.980 13,4583
Znviacos al Consejo Tuteiar de Menores 5477 8 584 ¢ 568
To!a! Je (uinac.ones o 16 451 2C 53¢ 23 321
* wnacicnes al MPFC respecto o de i
regisi-adas er la SLoPGJE ce Tyuara 14 4 15 [ 5
“wreaticnes alos MP del FC y FF respecto al numerc
Zenfracciones registradas poria PN de Tijuana 8% 7 7 e 8 G
= del tota’ de tirnaciones respects al narerss
de iafracciones regist-adas porla PM de Tiuang R 12% 12¢ a 1
d de turnaciones respecto al nuniere
ce denuncias registzacas en ia Sub2CJE de Twmana 29%
Fuente Dreccion de Ana'sis y £5:0Cis1¢a 3¢ 18 PGUE de Baja Caifarma M »fusie ze Getierls do lhite s eIV y Wt Ayamtamaents te Tiuans B
05 €513~ CONSIALrades "357a &1 mes de Novembre
~ac 40 Tiuana «oluye a 23 mu™Micpiss de Tecate y Flayas 2o "iany

Gitras ¢ oo PPN

La diferencia entre las denuncias registradas

¢n cada una de las corporaciones

policiacas de procuracion de justicia en la entidad. retieren en gran medida ¢l problema

de compatibilidad de la informacion vy mas aan. la nocidon que cada una construve

respecto de este problema. situacion que se agudiza mas en ¢l contexto local.

Grafica 6.1. Dindmica de ladelincuencia en Baja California
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En el caso particular de la ¢indad de Tijuana. la dinamica delictiva adquiere
diferente significacion entre las corporaciones policiacas del ambito local. toda vez que
el universo de actuacion de la Subprocuraduria General de Justicia del Fstado en
Tijuana —enmarcado por el niimero de denuncias registradas en esta institucion—. resulta

ser con mucho inferior a la actividad registrada por la Policia Municipal.

Grafica 6.2. Dinamica de la delincuencia en Tijuana, B.C.
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Aun cuando la actividad registrada por la Policia Municipal resulte ser en
promedio ¢l doble de las denuncias recibidas por [a SubPGJE en Tijuana, ¢l total de
personas turnadas a las diferentes instancias derivado de conductas delictivas, se
incremento de poco menos de la cuarta parte de las denuncias registradas por la
corporacion estatal. a una proporcion superior a la tercera parte de las mismas dentro del
periodo de referencia.

Situacion que le otorga un peso especial al estuerzo que realiza la Policia
Municipal Preventiva, toda vez que su papel coadyuvante en materia de procuracion de
Justicia viene a aligerar la carga de trabajo de las corporaciones responsables de esta
tarca. cualesquicra que sea ¢l dmbito jurisdiccional de competencia.

Sin embargo. lo que queda claro es la falta de congruencia entre los registros que
construyen cada una de las corporaciones policiacas, respecto de la dinamica de la
actividad delictiva, lo cual habra de repercutir de manera obligada en la nocion del
problema por parte de cada orden gubernamental v consecuentemente. en la toma de
decisiones al respecto tanto de la asignacién de recursos orientados hacia este rubro. al
igual que en el diseno ¢ implementacion de acciones vy programas de combate hacia la

delincuencia v fortalecimiento de fa seguridad puablica.



II1.2. Los recursos financieros
La estructura del gasto dentro de la administracion publica determina en gran medida la
importancia que un gobierno determinado asigna a un rubro en particular dentro del
diseno de sus politicas publicas. En este sentido. la proporcion del gasto destinado a la
seguridad publica con respecto del total a través del periodo de estudio. habra de retlejar
no solo el grado de interés ¢ importancia. sino también los cambios en la politica de

seguridad publica.

Cuadro 7. Distribucion por Dependencia del Ppto. Ejercido por el Ayunt. de Tijuana, B.C. (en pesos)

DEPENDENCIAS 1095 A 1997 % 1999 K3 2001 %
OIRECCIONES |
PRESIDENCIA BT AR R 8T 2 | i
REGIODCRES TETAWAI| C % 29 3 0
RETARIA DEL AVUNTAMIENTD 10564536 1 290% 3127000000 | 424% 35 616.600 CO
ALIA MAYCR 3361780782 | 924% 60.82350000 | 825% 82.177.100 OC
SRERIA 4222696544 | 11 60% 40.347.00000 | 548% 34,494 300 X0 !
SERVICIOS MECICOS MUNICIPALES 4,090 4C0 79 112% 14,244 50000 | 193% 21.36 226%
CBRAS Y SERV PUBLICCS MUNICIPALES 72001934376 | 19 78% | 202509200 C0 | 27 49% 226 674 b 19 1C%
POLICIA Y TRANSITO MUNICIPAL 3315553893 0 9 11% 70,163,000 00 | 9.52% 91,504,500 00 11.07%
GURIDAC PUBLC A 514,400 00 | y
T ADMON LR ANA 163% 26,161,600 20 17.208 900 00 .
0 86% 4,023,400 00 637020000 ¢
280% 7.799.300 GO 9.565 82C 00
| 970 7.129.500 00 15,155 500 00
645509 72 ! 17% 9.235.000 0
977936281 02™% 2652.000 00
v 2,149,800 00
ION CE BOMBERCS 973484193 267% 12,987 600 00
1ON BE V'ALIDAD Y TRANSPORTE 820780000 | 1ar%
JNTAMUNICIPAL DE CONTROVERSIAS
®C DESARROLLO ADMINISTRATIVO 15%
N MUNICIPAL DE ECOLOGIA : 5
TOTAL DE DIRECCIONES 236.295.57527 | 6292% | 52037580000 | "064% | 615.337.97100 | wi#% | 903.347.80000 f 53 2%
!
DELEGACIONES '
DELEGACION PLAYAS DE TIJUANA 293572262 1€9°7.20000 | 23C% 7 4% 4315610000 ' 3 3%
34 DSARITO 11,608 153 88 3 Ci% coct | occow
ON SAN ANTONIO CE LCS BUENCS 15.023292 12 24,266 4C0 00 32%% 353% 5200590000 | 365%
ON CE LA MESA 564 453 7 5 2807 50000 | 4 45% a
NCE R 034 | 406% 2837460000 | 385%
N M 35201) 398% 26.719,10000 | 355%
>ACAGH CENTRT
TOTAL DE DELEGACIONES 8540175467 | 22 47% | 12848480000 | 17 4%
PARAMUNICIPALES !
DE SARRODLLO INTEGRAL DE LA S AMILs 1A% WEIEHIDIC | 13T%
DESARRDL SOCTAL MUNIC:P Al 27001 €8°% 6526350C 00 | 085%
IN NHUAL AL OE URBAN:ZACION 23500 | 119% I370000C00 | 457%
HIASEM 1 000,00000 | €27% 2127.20000 | 025%
A E DE TURISMC Y NVENCIONES 676.00000 | 09% 92500000 | 03%
PROGRANMAS MUNICIPALE S DE SOLICARICAS 71610000 | 196% 800000000 | 10%%

1720000000 | 233%
273650000 | 1:9%

TUTO MUNICIPAL DEL DEPORTE
MUNICIPAL DE ARTE ¥ CULTURA

A MUN:ZT:PAL DE PARQUES TEMATICCS
TREN LIGERO DE ThU

'
l
|
ICPAL TE PLANBATION I o

TOTAL DE PARAMUNICIPALES 42,254.936.06 , I, 87.778 80000 | 17 3.% | 164.052,50000 | i/ ¥ 232,886.5C0 00 | W 13,
. -

TOTAL GLOBAL DEL AYUNTAMIENTO 363,952,266 00 ]‘ W D% 736.639.400 CO | oD GG | 987.529.77100 | 1 R | 1.426,299.200.00 | 10 5%
|

S el Aggrramieats oo dRmng B L @s 1900 ATREY (G Magn: del Avestamicats oo Tilsanas, 30T

Flerle Presepuss

En el caso particular del Ayuntamiento de Tijuana. de 1993 al 2001 podemos
observar que la proporcion del gasto asignado a la Policia Preventiva v de Transito
Municipal, pas6 de un 9.11 por ciento a un 11.07 por ciento con respecto del total
cjercido: es decir poco menos del 2 por ciento de incremento en las asignaciones dentro

del presupuesto anual.
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St complementamos el gasto ejercido a la policia municipal con el destinado por
¢l ayvuntamiento a la operacion de la Carcel Publica v a la Secretaria de Seguridad
Publica Municipal (SSPM). observamos que la participacion de los recursos asignados a
la seguridad puablica no refleja una variacion significativa. Ls decir. el gasto total
acumulado destinado por el avuntamiento de Tijuana a la seguridad publica paso de un

9.97 por ciento a un 11.63 por ciento. con respecto del total ejercido dentro del periodo.

Grafica 7. Participacion del Gasto en Seguridad Publica
dentro del Presupuesto de Egresos de Tijuana
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Dicho incremento representa apenas el 1.66 por ciento de participacion en el
presupucsto global del ayuntamiento dentro del periodo estudiado. el cual como se
puede observar en la Grafica 7 ha sido destinado hacia la policia municipal. toda vez
que los recursos dirigidos a la Carcel Municipal ¥ a la Secretaria de Seguridad Publica
Municipal advierten una tendencia decreciente en su participacion en ¢l presupuesto
elobal. v en mayor grado la SSPM quien presenta una disminucion real del monto
asignado para su operacion.

Mientras que por otro lado, las participaciones al presupuesto por parte de los
organismos paramunicipales se incrementd dentro del mismo periodo del 11.61 al 16.19
por ciento. lo que significa un incremento de 4.38 puntos porcentuales dentro de la
estructura del gasto publico. siendo el mayor crecimiento registrado. En este sentido. ¢s
posible reconocer por una parte que dentro del periodo estudiado las administraciones
municipales asignaron importancia hacia ¢l incremento de la asignacion de recursos
hacia la seguridad publica y particularmente hacia la Policia Preventiva —toda vez que
en rminos relativos tue la dependencia que ocupo el segundo lugar en incrementos
después de las regidurias—: mientras que por la otra, prevalecio en términos ¢lobales un
mayor interés hacia la aplicacion de recursos hacia los organismos paramunicipales,

encargados de la realizacion de programas de obras y servicios publicos para la
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comunidad. Sin embargo. si bien cada ayuntamicento cuenta con la autonomia suficiente
para la determinacion de su gasto publico. existen condicionamicntos que se salen de su
esfera de control toda vez que los ingresos propios del municipio representan solo una
parte para la determinacion de su presupucsto de egresos.

Cuadro 8. Estructura del Presupuesto de Ingresos del Ayuntamiento de Tijuana, B.C.
de 1999 al 2001 {en pesos)

CONCEPTO 1999 ] % 2000 i % 2001 [ ﬂ/o—‘
| '

Impuestos 200.713.915| 2096% 239.730.000 | 17 939 284 545,000 ! 18.15%
Derechos 53,802,330 ! § 62% 126.685.000 | 948% 144 098.000 | 9 19%
Productos 20518.741 | 215% 19.215,000 | 144% 27.832.000 ‘1 177%
Aprovechamientos 82,996,818 | 8677 98.016,000 | 7.33% 119.300.000 | 7 61%
Participaciones 569647970 | 59 49% 850.962.000 | 63.65% $89.000.000 ‘ 63.07%
Extraordinarios 29.750,000 ! 3.11% 2,409.000| 0.18% 3.270.000 | 0.21%

Ingresos Totales 957,529,774 I 100.00% | 1,337,017,000 | 100.00% | 1.568,045,000 ‘:'100.00%
Faente i Informe de Gobrerno del XV! Ayuntamiento ce Tiuana. Baja Californ:a

Es decir, los recursos con los que cuenta el avuntamiento para destinarlos a su
gasto de operacion e inversion, asi como a los programas y servicios sociales. proviene
de varios conceptos que se resumen en ingresos propios, ingresos por participaciones.
ingresos extraordinarios v los ahorros o aprovechamientos.

Durante la pasada administracion del XVI Ayuntamiento de Tijuana. la
estructura del Presupuesto de Ingresos se compuso principalmente de las aportaciones
de recursos que recibio del gobicrno federal v oestatal. las cuales en promedio

constituyeron ¢l 62.07 por ciento de los ingresos: mientras que los ingresos propios

integrados por los impuestos. derechos v productos del ayuntamiento. se significaron

durante esta administracion en un 28.90 por ciento del total ™

Grafica 8. Origen de los recursos dentro del Ppto.
de Ingresos del Ayunt. de Tijuana, B.C.
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Los aprovechamientos no son considerados dentro de los ingresos propios del ayuntamiento. toda verz,
que estos se componen de los ahorros por reduccion al gasto corriente. rezagos de ejercicios anteriores v
multas. entre otras cosas: ¢s decir. ingresos que no pueden ser programables.
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En este sentido. las dos terceras partes de los ingresos presupuestales del
municipio provienen de los recursos que recibe del Estado y la Federacion. Ingresos que
son canalizados a su vez. principalmente a través de dos vias: como subvenciones a
partir recursos programados dentro de una estructura de gasto por programa para la
¢jecucion de obras v servicios. ¥ que por lo tanto son recursos que se encuentran
ctiquetados previamente: v como participaciones a través de recursos que pueden ser
¢jercidos libremente por el ayuntamiento. y que normalmente constitusen un porcentaje
significativamente mayor que el de los ingresos programados.”

Cuadro 9. Estructura de las participaciones dentro del Presupuesto
de Ingresos del Ayuntamiento de Tijuana, B.C, para 1999 y 2000

CONCEPTO 1999 % 2000 Yo
Participaciones 569.647.967| 100.00%| 806,356,000 100.00%
Federales 521,647,967] 91.57% 711.540,000| 88.24%
Estatales 38,000,000 6.67% 69.265.300| 8.59%
Subsidios Estatales 10,000,000 1.76% 25.550,700] 3.17%

Fuente: Il Informe de Gobierno def XVI Ayuntamiento de Tijuana, Baja California

St analizamos la composicion de las participaciones recibidas por ¢l municipio
de Tijuana. podemos observar que los recursos asignados por parte del cobierno federal
ascendicron en 1999 a 91.57 por ciento del total de las participaciones. mientras que en
el 2000 constituyeron ¢l 88.24 por ciento: esto es una reduccion del 3.33 por ciento en
¢l peso de la participacion de las transferencias provenientes de la federacion.

Por otro lado. las aportaciones por participaciones v subsidios del gobierno
estatal al Ayuntamiento de Tijuana durante 1999 v el 2000, significaron en conjunto el
8.43 y ¢l 11.76 por ciento. respectivamente: es decir, ¢l 3.33 por ciento de incremento
que resulta ser complementario a las reducciones de las transferencias tederales.

En este sentido. prevalece una fuerte influencia por parte del gobierno federal y
en menor grado del gobicerno estatal. hacia la integracion v disposicion de los recursos
por parte del ayuntamiento de Tijuana, ello debido al peso considerable que constituven

dichos recursos para la conformacion del presupuesto de ingresos anual.!”

~ Ademis existe también la transferencia de ingresos por parte de la federacion a los estados 3
avuntamientos. v tambicn del estado a favor de los municipios a través de subsidios v subvenciones. los
cuales impactan en forma directa los costos de operacion de la administracion pablica. asi como ciertos
programas de promocion y asistencia soctal.

- Enlos Pptos. de Ingresos del Ayunt. de Tijuana de 1999 v del 2000 los recursos tederales significaron
el 54.48 v 53.22 por ciento del presupuesto total. respectivamente. mientras que los otorgados por el
estado via subsidios ¥ participaciones, ascendicron a 3.01 v 7.09 por ciento del total. respectivamente.
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Enlo que corresponde a los recursos que destina el Gobierno del Estado hacia la
scguridad publica. estos se concentran en las instituciones v dependencias encargadas de
la procuracion de justicia v la administracion de los centros de reclusion, de acuerdo al
nucvo concepto de la seguridad publica v a las funciones junisdiccionales de la
administracion estatal. En este sentido. la proporcion de recursos destinados a estos
rubros con respecto del gasto total, Ic adjudicardn una significacion en términos de la
importancia de la seguridad piblica dentro de las politicas de gasto del gobierno estatal.

Cuadro 10. Distribucion por Ramo del Presupuesto Ejercido por el Gobierno del Estado de Baja California.

DEPENDENCAS 1997 ~ 1y ~ 1993 ~ 2000 ~ woct ~
OFiCiaA 1HL £ HELTIvO a8k 1863883476 2ty LRI
SPIA GLKERA CRIERNO 6353248679 60 [T X
OFICIALIA MAYOR LE GOBIERNO : freas7igral toen 0998
PROCURADURIA GENERAL OF JuSTICIA 110084108 65 176030180 8) ;450N PRy
SECRETARIA DE FINANZAS 64 146,065 92 107696 458 36 | 275% 140%
DR OE CONTROL YEVAL GUB 851 148 82 EREAY
SRIA DE PLANEACION Y9PPTO a2 596101790 000
SRIA DE ASENTAMIENTOS HUM ¥ OBR4 S 14 46437120 (IS
SRIA DE CESARROLLO ECONOMICO 1510 430 02 Oadn
SRIA OF FOMENTO AGRAPECUARIO 2315003 47 LN
SRIA OE TURISMO a9 17977 FERN
SRIA OE EDUCN Y BIENESTAR SOCIAL * 507 817 830.06 ELT N
OR OE ECOLOO 2 3%8.92 LXERY
DESARROLLO SOCIAL 125 20000 | 0. 2517350000{ 06 2,708
OR DE TRABAJO Y PREVISION SOCIAL 1572097605 | 85 19T AN 8| 0 due 0.09%
DR DE REG PUB JE LA PROP Y CEL LiM [ERATI Ple] [ERE FTRIN IERTN 0.18%
DIR DE RELACIONES PUBLICAS 73R, 587072t 58| 045 208 %
01 DE COMUNICACION SOCIAL 827284404 11099 964 20 018,
SR:A JURIDICA ¥ DE READ SOCIAL b 3¢ 560 382 45 FRZIN
DESARROLLO MUNICIPAL 49456290000 | 17 s0% 539 $03 67200 EETYEN
O GENERAL OE INFORMAT CA 229 ] 0N 17688 015+
ECODACICHES AICIONALES LIPS N0N | 08N 3143442900 (1138
DEUCA PUBLICA CAB 00| a6l T8I 40 00 i 084"
CHUANEMCS AUTCHCMOS 2422000 00w 105 447603 ¢ 6 E W S840000) 17
SETRETARA CE SALUD ¢ cenn tton. 33200000001 2918, ERBCHETREZY PR 2N 515619 120 0¢ [ 308~

TOTAL GENERAL 2841 68503039 | 100,00% 391292920229 | 100.00% 8493338 21487 | 120.00% 3540 188350,88 1 100.20% 12666 845 25595 | 106 00N
o ELASION % T 51850A M GOCMNNG T8 TIACO 38 RS L ATHT D, 34 U5 3 aUd | CeIaN e 08 AN Gy 5 T Oy 13 I8 BT e Te TATe s T mAe T
X 36 anescon ¥ Presupuss’o 18 L cona & parte 20 909 ior 2 Secrelaia Las
L 94823 Trecciones Jur das ¢ e RexII0IICON SN 8 NGO 30 & T elaia Decera 3 DIEarns 38 1CCAN eavRne 4 Tetaly 3 4024 ¢ Te Bansaoiacon Lony

2523 30 1999 4074 40 UMM JATO 30 D 03 TUIILI CIA8PUSI'S 3 S ALy 3 de Lalud e F o laso

De esta forma, como se puede observar en el Cuadro 10, que el gasto dedicado a
la Secretaria de Educacion y Bienestar Social paso de constituir un 52.89 por ciento en
1997, a un 59.62 por ciento en el 2001 respecto del presupuesto de egresos de la
administracion estatal; es decir, casi las dos tereeras partes del presupuesto total. En
scgundo término se encuentran los recursos destinados a los Fondos de Desarrollo
Municipal. los cuales en ¢l mismo periodo se redujeron del 17.40 al 13 84 por ciento del
presupuesto total autorizado.

Siagregamos los recursos destinados a la Procuraduria General de Justicia v a la
Secretaria Juridica y de Readaptacion Social dentro del mismo periodo. quicnes
comprenden las instituciones del Ejecutivo encargadas de las funciones de la seguridad
publica dentro del ambito jurisdiccional del gobierno estatal. encontraremos que la
seguridad publica representa el tercer rubro en importancia dentro de la asignacion del
gasto de las dependencias de gobierno. A decir. la asignacion de recursos en 1998 paso

de 7.84 a 8.79 por ciento en ¢l 2001 con respecto del presupuesto total, lo cual no
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significo ni el uno por ciento de incremento en este rubro. en comparacion del 6.73 por

ciento de incremento en la educacion dentro de este periodo.'! (Ver Cuadro 10)

Grafica 9. Asignacién presupuestala la Seguridad
Pablica porelGobierno de Baja California
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St observamos en la Grdfica 9 ¢l peso del gasto en las instituciones encargadas
de la seguridad publica dentro de la administracion estatal. podemos observar que el
gasto destinado a la PGJE durante los dos primeros afios de la administracion se reprime
(1997-1998). ¢n parte posiblemente por ¢l proceso de reestructuracion al que fue
sometida la institucion. Tendencia que tiende a estabilizarse en los afos posteriores va
bajo un nuevo esquema de operacion. en donde los agentes policiacos dependen en
forma directa de los Ministerios Publicos.

Por otra parte. ¢l gasto destinado a la Secretaria Juridica y de Readaptacion
Social entre 1998 v el 2000 presenta con muy poca variacion un promedio de
significacion del 3.30 por ciento del total del presupuesto de cgresos. lo cual es
congruente con ¢l inicio de actividades de la dependencia. Sin embargo. ¢l presupuesto
asignado a ésta para el 2001 significo un incremento global dentro del periodo de 1.42
por ciento, alcanzando una significacion dentro de la estructura del presupuesto total
para esc ano del 4.76 por ciento del total asignado a la administracion estatal. Lo cual
resulta importante ya que por un lado. dicho incremento es mavor que el observado en
conjunto por los recursos destinados a la seguridad publica en todo ¢l periodo. mientras
que por ¢l otro. pude ser explicado por la inversion ejercida en la construccion del
CERESO del Hongo. v la conformacion de la estructura de la Policia Estatal Preventiva.

En lo que respecta a los recursos financieros y humanos destinados por el

gobierno federal a la seguridad publica dentro de este periodo. no se logrd acceder a la

i N . oz 5 5 . oS - . .

Para cfectos de integracion de los recursos destinados hacia la seguridad puablica. no se considero ¢l afo
de 1997, toda vez que la administracion de los centros de reclusion estaba a cargo de la Secretaria General
de Gobicrno, entre otras tunciones.
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informacion correspondiente, toda vez que, por un lado, los controles de administracion
de las instituciones v corporaciones federales se encuentran centralizados en la ciudad
de Mexico. mientras que por el otro, la informacion es considerada confidencial v solo
se cuenta con datos agregados a nivel nacional. lo que impedia la posibilidad de lograr
estimar ¢l monto de los recursos dispuestos a nivel estatal y local por dichas
dependencias.  Particularmente, la informacion correspondiente a la  Procuraduria
General de la Republica v al Ejéreito Mexicano.

Asimismo. en lo correspondiente a resto de las corporaciones federales — Policia
Federal de Caminos, Policia Fiscal, Resguardo Aduanal, ete.—, no sc logro el acceso a la
mformacion administrativa tanto por la concentracion de la misma en la ciudad de
Mexico, como por el proceso de conformacion de la Policia Federal Preventiva,
corporacion en a la que se integraron dichas corporaciones.

Cuadro 11. Gasto Federal descentralizado a entidades federativas y municipios por fuente de origen 1/
y Gasto programable del sector publico presupuestario en clasificacion funcional 5/
(Millones de pesos)
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Sin embargo. si observamos el gasto federal descentralizado hacia los estados v
municipios del pais durante la segunda mitad de la década de los 90 y principios de la
actual administracion federal, ¢s posible apreciar una clara tendencia al incremento del
peso de los recursos orientados hacia los ayuntamientos; atn cuando los recursos

destinados al Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica declinaron en 2 puntos
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porcentuales. Asimismo. cn este mismo periodo se observa que del total del gasto
programado en promedio el 56 por ciento s¢ oriento hacia las funciones de desarrollo
social. con una clara tendencia hacia el incremento dentro del periodo analizado. Fn
tanto que el gasto programado hacia funciones productivas se deprimio en 9.7 puntos
porcentuales a lo largo del periodo. pese a que en promedio se significo cerca del 32 por
ciento del total de estos recursos.

Aun cuando el peso del gasto programable del sector pablico orientado hacia la
gestion gubernamental oscilo de 10.4 a 13.5 por ciento con respecto del total dentro de
este periodo, en promedio s¢ ubico en una proporeion cercana al 12 por ciento con
respecto del total, con una leve tendencia hacia su incremento.

Sin embargo, dentro de este tipo de gasto, los recursos orientados hacia la
procuracion de justicia se deprimieron en 1.8 puntos porcentuales: mientras que los
destinados hacia la imparticion de justicia se incrementaron en 7.5 puntos porcentuales,
lo cual refleja una tendencia hacia el fortalecimiento de las instituciones dc
administracion de justicia, por encima de las encargadas de la procuracion de la misma.,
es decir, las corporaciones policiacas.

Cuadro 12. Aportaciones Federales del Ramo 33 para Entidades Federativas y Municipios
(Millones de pesos)
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para estados y municipios, se observa una clara tendencia hacia ¢l impulso a la
orientacion de recursos al Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento Municipal en
primer término. mientras que en segundo lugar hacia el Fondo de Aportaciones para la
Educacion Técnica y de Adultos.

Ello, a costa de la reduccion de los recursos orientados principalmente al Fondo
de Aportaciones para la Educacion Basica v Normal., asi como ¢l Fondo de
Aportaciones para la Seguridad Publica, los cuales presentaron las mayores reducciones

en el orden del 6.2 y 3.1 puntos porcentuales. respectivamente.
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Ambos contextos plantean una tendencia por parte del gobierno federal hacia
privilegiar. por una parte, el fortalecimiento de los ayuntamientos, mientras que por la
otra. la gestion piblica, mediante la orientaciéon de recursos hacia funciones de
desarrollo social y a las de gobierno. Es decir. si observamos ¢l comportamiento de la
orientacion de los recursos que la federacion distribuye hacia los estados y municipios,
cstos han privilegiado los espacios necesarios para impulsar el desarrollo tanto de la
gestion publica como de las capacidades de gestion de los gobiernos estatales v locales.

Sm embargo, si observamos ¢l comportamicnto del origen y destino de los
recursos orientados hacia el Sistema Nacional de Scguridad Publica, sobresale la
disminucion de las participaciones de las entidades en ambos casos.

Cuadro 13.0rigen y destino de los recursos ejercidos por el Sistema Nacional de Seguridad Publica 1/
(Millones de pesos)
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Es decir, se denota una teducuon considerable de los recursos provenientes del

Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica, asi como aportaciones directas de los
estados al SNSP, lo cual se ve reflejado igualmente en la disminucion de los recursos
ejercidos por parte de los gobiernos estatales.

St observamos que ¢l monto de los recursos aportados por las dependencias
federales es similar al ejercido por ¢stas a lo largo del periodo, las aportaciones que se
hacen a este fondo —cuyo objetivo primordial es ¢l de converger los estuerzos de los
ordenes de gobierno hacia la scguridad publica~, se diluyen hacia la mera
representacion de este esfuerzo ante la opinion publica. toda vez que en los tltimos
cjercicios el origen de los recursos resulta ser en su mayoria del gobierno federal v cada
vez menos de los gobiernos locales, reflejando solo las aportaciones del gobierno

federal hacia los presupuestos de operacion de sus corporaciones.
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Otro elemento que se puede observar, es la orientacion de los recursos al fondo
dentro de los primeros afos de su creacion, hacia la profesionalizacion de los cuerpos
policiacos de las corporaciones de seguridad. seguido de su fortalecimiento en materia
de equipamiento. no asi en lo que corresponde a acciones conjuntas u operativos
coordinados, rubro sobre el que se ha destinado ¢l menor porcentaje. La disminucion
considerable en estos rubros en los ultimos ¢jercicios del Fondo de Aportaciones para la
Seguridad Publica, aunado con la también disminucion de las participaciones de los
gobicrnos locales, retleja haber cumplido el objetivo de alcanzar un estadio adecuado —o
al menos aceptado- por parte de las autoridades locales. en lo que corresponde a su
cquipamiento y formacion de los clementos de sus corporaciones.

Situacion que advierte un interés no del todo compartido respecto de la
preponderancia del tema de la seguridad publica dentro del diseiio de politicas publicas,
al menos en materia de privilegiar recursos publicos dentro de las asignaciones
presupuestales. Es decir, ¢l comportamiento del origen y destino de los recursos dentro
de este fondo dentro del periodo revisado, da indicios de que la politica presupuestaria
de seguridad publica como tema prioritario a lo largo y ancho del pais, se encuentra en
una ctapa de declive o superada por otros intercses mas urgentes, de acuerdo al
comportamiento manifiesto por las asignaciones otorgadas por los gobicrnos locales a
ultimas fechas.

En t¢rminos gencrales, se advierte un mayor peso en los recursos destinados a la
seguridad publica por parte del Ayuntamiento de Tijuana, en forma comparativa con los
destinados dentro de sus presupuestos por ¢l gobierno estatal v federal. Observandose
ncluso. la presencia de tendencias ascendentes en el peso de los recursos destinados a
este rubro dentro de los presupuestos del ayuntamiento dentro del periodo de estudio.
presentando para 1995 el 9.11 por ciento respecto del presupuesto total, mientras que
para el 2001 los recursos orientados a la Policia Municipal significaron ¢l 11.07 por
ctento del presupuesto del municipio. Aunado con el resto de las instancias municipales
mvolucradas en la seguridad publica se presentd un incremento real de cerca de 2.5
puntos porcentuales dentro de la distribucion de los recursos del ayuntamiento a favor
de la seguridad publica, significandose para el 2001 en poco mas del 15 por ciento del
presupucsto del ayuntamiento.

Por otra parte. se observa una reduccion del peso porcentual en los recursos
destinados a la scguridad publica por el gobierno estatal y federal con respecto del gasto

total, toda vez que tan solo en el presupuesto asignado a la Procuraduria General de
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Justicia del Estado entre 1997 y ¢l 2001, se presento una disminucion de cerca de seis
décimas porcentuales —es decir de 4.62 a 4.03—, aiun cuando a partir de 1998 se registran
también recursos destinados a la Secretaria de Justicia v Readaptacion Social. como se
explico anteriormente, éstos fueron programados en su mavoria a la construccion del
Cereso de El Hongo. Pese a ello, los recursos ¢n conjunto destinados para ¢l 2001 por
parte del gobierno estatal a las corporaciones policiacas ¢ instancias afines se
significaron en cerca del 8.8 por cicnto del presupuesto global. poco mas de la mitad en

terminos relativos de los orientados por el ayvuntamiento de Tijuana dentro de su

presupuesto.
Cuadro 14. Porcentaje de los recursos financieros presupuestales
asignados a la seguridad publica por cada orden gubernamental
Ambitos de Gobierno 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Seguridad Publica . S oE 005 005 003 003
E Carcel Publica 086 073 076 050 067 0 45 053
9 Policia y Transito 9.11 8.70 9.48 8.69 9.56 11.38 11.07
= Bomberos 267 321 3.06 1.61 201 3.12 308
.cC; Proteccion Civil 0 00 000 .00 0.27 0.34 0.33 0.43
C
7 Totat 1264 1265 1330 11.11 12.62 15.32 15,13
ks Sria Juridica ooc Sae 000%  334%  315%  343%  4.76%
©
w
w PGE e 500 4.62%  4.50%  4.10%  4.04%  4.03%
Fel
O Total 462%  784%  725% 747 870%
aed
o Gasto Prog parala Proc de Jushicia 6.50 6.02 4.53 4.69 478 3.90 4.84
S
3 Tolal 650 €02 453 460 578 484
i
4 FASP en el Gasto Descentralizaco .- .- -.- .- 1.46 129 126
8 FASP en el Ramo 33 . - B Soe 525 465 408

i Porcentaje de los recursos asignados a la Procuracion de Justicia gentro del Gasto programable del sector publico presupuestario
por clasificacién funciona
al Fonde de Aportactones para 1a Sequndad Publica dentro del Gasto Federal Descentralizado

2 Porcentgje de los recurses asignados
3 Porcentaje de 1os recursos asignades al Fondo de Aportaciones para la Sequndad Pablica dentro de las Aportaciones Federales del
Ramo 33 para Enudades y Municipios
Fuente: Secretaria de Hactenda y Crédito Putlico I Informe de Gonierno 2003, Presupuestos de Egresos del Gobierno
del Eslado de Baja Califcrma 1997-2C01, Presupuestos de Fgreses del Ayuntamiento de Tyuana, B.C. 1995-2¢C 1

De 1gual forma, la asignacion de recursos destinados dentro del Gasto
Programable del Sector Publico presupuestario del gobierno tederal a la Procuracion de
Justicia, observa una tendencia hacia la disminucion de su peso relativo con respecto de
resto de los rubros presupuestario, significandose porcentualmente en poco mas de la

mitad de los asignados por el gobicrno estatal en este mismo rubro.

Tendencia similar a la registrada por los recursos destinados al Fondo de
Aportaciones para la Seguridad Puablica dentro del Gasto Federal Descentralizado. v el

J

peso de estos fondos dentro de las Aportaciones Federales del Ramo 33,
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ITL.3. Los recursos humanos

Al 1gual que la asignacion de recursos financicros, el nimero y caracteristicas del
personal designado para la realizacion de una funcién en particular, otorga una singular
valoracion sobre la importancia de la funcion misma. por parte del responsable de la
designacion de quienes habran de realizarla v cumplirla cabalmente. En ¢l ambito
municipal de Tijuana. la estructura del personal que integro a la administracion de 1994
al 2000 se integro de la forma siguiente:

Cuadro 15. Numero de empleados del Ayuntamiento de Tijuana, B.C.
por tipo de contratacion, de 1994 al 2000

XIV Ayunt. XV Ayuntamiento XVI Ayuntamiento

PERSONAL 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
CONFIANZA 328 304 485 353 410 480 498 476
BASE 1,836 1,845 1.778 1,793 1,727 2,020 2.020 1.964
MAESTROS 309 299 305 304 301 316 300 302
SUPERNUMERARIOS 487 604 621 740 707 906 929 905
POLICIAS 1,332 1.338 1,353 1,204 1,253 1,237 1.303 1.226
LISTA DE RAYA 924 1.092 1,138 1.231 1.108 947 946 939

TOTAL 5,216 5,482 5,680 5,625 5,506 5,906 5,996 5,812

Fuente. Informes de Gobierno de tas Administraciones del XiV, XV y XVI Ayuntamiento de Tijuana, B.C

Los efectivos de la policia preventiva pasaron de ser mil 332 en 1994 a mil 226
clementos en ¢l 2001, los cuales constituyeron el scgundo lugar después de los
empleados de base, reflejandose una reduccion de 106 elementos durante el periodo, a
pesar del breve repunte a nul 353 efectivos registrado durante 1996,

Cuadro 16. Porcentaje de empleados del Ayuntamiento de Tijuana, B.C.
por tipo de contratacion, de 1994 al 2000

XIV Ayunt. XV Ayuntamiento XVI Ayuntamiento

PERSONAL 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
CONFIANZA 5.29 5188, 8.54 6.28 7.45 8.13 8.31 8.19
BASE 35.20 33.66 31.30 31.88 31.37 34.20 33.69 33.79
MAESTROS 5.92 545 SR/ 5.40 547 5.35 5.00 5.20
SUPERNUMERARIOS 9.34 11.02 10.93 13.16 12.84 15.34 165.49 15.57
POLICIAS 25.54 24.41 23.82 21.40 22.76 20.94 21.73 21.09
LISTA DE RAYA 17.71 19.92 20.04 21.88 20.12 16.03 16.78 16.16

TOTAL| 100.00 | 100.00 | 100.00 | 100.00 | 100.00 | 100.00 | 100.00 | 100.00
Fuente informes ce Gobierno de las Administraciones del X1V, XV y XVi Ayuntamierto de Tyuana. B.C

En tcrminos relativos. el numero de policias se redujo del 25,54 por ciento en
1994 al 21.09 por ciento en ¢l 2001, respecto del total de la estructura de personal del
ayuntamiento, seguido en importancia por los empleados contratados por lista de rava.

En lo que corresponde a las caracteristicas del personal de scguridad publica,

para ¢l ano 2000 el 40 por ciento los elementos de la policia preventiva de Tijuana




contaban tan solo con estudios de nivel medio. mientras que el 48 por ctento a nivel de
preparatoria, lo cual refleja un nivel bajo en su formacion académica !

Sin embargo, en términos generales esta corporacion es la que presenta niveles
mas clevados de escolaridad con respecto de sus homologas del resto de los municipios
de la entidad: seguida por la del municipio de Playas de Rosarito conformada en su
mayoria por elementos que pertenecicron a la Policia Preventiva de Tijuana. !

Enlo que respecta a la formacion y capacitacion de los elementos policiacos, el
Ayuntamiento de Tijuana cuenta con un Instituto de Capacitacion dependiente de la
Secretaria de Seguridad Pablica Municipal, dentro del cual se desarrolla la formacion de
los nuevos elementos que habran de conformar a la corporacion. asi como la
capacitacion y actualizacion permanente de los efectivos.

Sin embargo, con la entrada en vigor del Sistema Nacional de Seguridad Publica

han realizado una serie de cambios en lo que respecta al diseiio del programa
curricular del Instituto de Capacitacion, tendientes al establecimicnto de programas de
formacion homologados entre las corporaciones de seguridad publica municipal a escala
nacional. Asimismo, por iniciativa del Sistema Nacional de Scguridad Publica vy
apropiado por el Conscjo Estatal de Scguridad Publica de Baja California. se han
iniciado acciones tendientes a la estandarizacion de los Reglamentos de Bando de
Policia y Bucen Gobierno de los ayuntamientos de la entidad, a efecto de conformar
bases homologas de actuacion de las policias preventivas municipales en la entidad.

Esta situacion, aunada a la emision de otras regulaciones por parte del gobierno
federal. ha propiciado que la capacidad de autodeterminacion de los municipios en
términos de la cahdad de formacion y actuacion de sus agentes policiacos. se encuentra
regulada en forma exdgena a su ambito de competencia.

s decir, la autoridad municipal esta perdiendo ¢l control cualitativo de los
clementos que conforman su cuerpo de seguridad. asi como los parimetros de actuacion
de los mismos, contrario con lo estipulado dentro en su propia ley organica. Situacion
que se refuerza con las regulaciones federales existentes en materia de armas vy mancjo
de explosivos, ¢n donde la habilitacion de las armas y dotacion del parque a las
corporaciones municipales se encuentra supeditado a la actuacion del Ejéreito

Mexicano, siendo prohibitiva para la autoridad municipal la adquisicion directa de este

Dmulosmo de Seguridad Pablica en Baja California. Op.Cit. pag. 16

A partir de 1995 la Delegacion de Rosarito del Municipio de Tijuana sc constituyo en Municipio
autonomo. motivo por ¢l cual un niimero considerable de elementos pertenccientes a la Policia Preventiva
de Tijuana, pasaron a conformar a la Policia Preventiva de Playas de Rosarito.
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tipo de implementos a través de otras instancias ajenas a la SEDENA, de acuerdo a lo
dispuesto en tales regulaciones.

Dentro de este mismo contexto opera también en términos generales la policia
estatal en Baja Calhifornia, compuesta hasta hace dos anos solamente por la policia
ministerial.' Sin embargo, a diterencia de la municipal. esta corporacion realiza
funciones auxihiares para los Ministerios Publicos del Fucro Comun, en materia de
investigacion y ¢jecucion de ordenes judiciales; lo cual conlleva a la necesidad de que
sus elementos cuenten con una mavor cantidad de conocimientos en materia tanto de
investigacion. como en materia juridica del derecho penal v procesal penal. Por tal
motivo, desde la administracion estatal del Lic. Ermesto Ruffo Appel 1989-1995, la
Procuraduria General de Justicia del Estado conformoé el Instituto  Estatal de
(Capacitacion, como Instancia encargada de la preparacion v capacitacion de los agentes
integrantes de la entonces Policia Judicial del Estado.

Con las reestructuraciones a la PGJE durante 1997 v 1998, v la redetinicion de
funciones de Policia Judicial a Policia Ministenal, el Instituto Estatal de Capacitacion
moditico también sus programas de formacion, buscando una mejor preparacion para
los agentes ministeniales en el cumplimiento de sus nuevas asignaciones. !

De agual forma, con el arribo del conjunto de regulaciones normativas del
Sistema Nacional de Seguridad Publica. el Instituto Estatal de Capacitacion transforma
de nueva cuenta sus programas de formacion policiaca incorporando en gran medida los
programas claborados por el Centro Nacional de Capacitacion, dependiente de la
Secretaria de Seguridad Pubhica del gobierno federal.*o

Sin embargo, existen diferencias significativas entre lo ocurrido en ¢l Instituto
Fstatal de Capacitacion y las mstituciones de formacion de las corporaciones
municipales. en terminos de que en ¢l primer caso las transformaciones a los programas
de estudio se desprendieron de la conformacion de acuerdos de intercambio entre la
admuustracion estatal v ¢l gobierno federal: mientras que en caso del Avuntamiento de
Tijuana, las transformaciones obedecieron a una suerte de imposicion por parte del
gobierno del estado a traves del Consejo Estatal de Seguridad Publica durante la pasada

administracion estatal. Empero. la Policia Ministerial adolece al igual que las

A partir de la segunda mitad del 2002, entrard en operacion la Policia Estatal Preventiva coma una
nueva corporacion policiaca de la admunistracion estatal de Baja California.

En cste periodo sc establece como prerrequisito para la incorporacion de nuevos clementos ¢l contar
con estudios de nivel hicenciatura para ingresar a la corporacion.
“ Este centro se conformé sobre la base del Instituto de Capacitacion de la Policia Federal de Caminos,
transformandose como el centro de formacion de los agentes de la Policia Federal Preventiva,
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corporaciones municipales de un conjunto de regulaciones que atanen de manera directa
su actuacion, en términos también de su propia seguridad laboral.!”

En cuanto el numero de agentes que componen esta corporacion. no se logro
obtener las cifras totales para el periodo de referencia. Sin embargo. de las entrevistas
realizadas sc registro que los clementos adscritos a la Subprocuraduria de Tyuana
oscilaron entre 25 y 38 elementos, viéndose incrementada estas cifras en el ultimo ano

como producto de la conformacion de la Policia Estatal Preventiva. ¥

1.4, Lainformacion como recurso
La informacion delictiva constituye ¢l insumo mas importante de cualquier corporacion
policiaca. toda vez que es a partir de esta que sc establecen los criterios de actuacion y
eficiencia de la propia corporacion, asimismo, la delimitacion de los parametros
necesarios para la implementacion de operativos generales y especificos en materia de
seguridad publica. En este sentido, cada cucrpo policiaco constituye su propio sistema
de informacion apelando los requerimientos de las particularidades de su funcién como
corporacion policiaca, asi como de aquellos requerimientos dictados por el titular del
orden de gobierno a que pertenezca la corporacion, necesarios para la adecuada toma de
decisiones y orientacion de la politica gubernamental en términos generales, y en forma
particular, de las politicas en materia de seguridad piiblica.

kEn este sentido, la policia municipal centrard su atencion hacia los
requerimientos que su funcion administrativa y preventiva le exigen, en términos del
seguimiento v sancion del Reglamento del Bando de Policia v Buen Gobierno v del
Reglamento de Transito, ademas de las acciones emprendidas en calidad de orientacion
y auxilio a la ciudadania, particularmente cuando se trate de algin evento delictivo.

Ademas, habra de construir escenarios sobre los sitios en la ciudad. en donde
con mayor frecuencia se registren tanto faltas ¢ infracciones. como llamados de auxilio

relacionados con hechos delictivos,

" Para cllo. solo basta recordar ¢l resiente ascguramiento de clementos de las policias municipales v
ministeriales por parte de efectivos de la PFP y la SEDENA. ocwrrido a principios de 2002 en cl
municipio de Tecate. en donde bajo el pretexto de la revision v renovacion de permisos para portacion de
armas. tucron sometidos a prucbas antidoping y un importante nimero de ellos detenidos y trasladados a
fa ctudad de México para la investigacion de diversos cargos en su contra.

" Cabe destacar que la Subprocuraduria de Justicia de Tijuana incorpora en su cobertura a los municipios
de Tecate y Playas de Rosarito. Pura mediados del 2002 cgresaron 600 nuevos clementos del Instituto
Estatal de Capacitacion, integrandose a Procuraduria General de Justicia del Estado v a laintegracion del
personal de custodios del nuevo Cereso del Hongo.



Dichos escenarios permitiran por una parte, a las policias municipales conformar
las medidas necesarias en términos de operativos de vigilancia en aquellas zonas que
presenten mayores problematicas en términos de seguridad publica: mientras que por la
otra, a las autoridades estatales destinar recursos a través de programas y/o scrvicios,
orientados hacia los factores identificados como asociados al surgimiento de las
actividades delictivas.

Sin embargo, para comprender mejor la importancia de la conformacion de la
informacion delictiva por parte de las corporaciones policiacas, resulta necesario
observar cual ¢s ¢l camino v las ctapas que debe de levar la informacion sobre un hecho
delicivo dentro del proceso que dicta el derecho penal. en donde se incluye la
participacion tanto de la policia municipal como de la estatal v federal.

Para ello, un diagrama de procesos permite observar no solo la conjugacion de
diferentes escenarios en que se puede establecer la relacion entre las corporaciones
policiacas, ¢n torno a la consecucion de un delito, sino que la correspondencia de cada
una de éstas en términos de su injerencia jurisdiccional de las corporaciones policiacas,
a partir de la denuncia del incidente de un delito, cualquiera que fuese este.

Como sc puede apreciar en la Ilustracion 8, la participacion de la Policia
Municipal Preventiva —sobre el ¢je central del diagrama— resulta ser marginal con
respecto al proceso penal en su conjunto, ¢l cual recae principalmente sobre la Policia
Ministerial. Incluso la responsabilidad sobre la calificacion de la probable conducta
delictiva recae en el Juez Calificador v no en los agentes municipales. quienes de ser
procedente se encargaran del traslado v presentacion del detenido ante el ministerio
publico correspondiente.

En este sentido. la policia municipal tomara conocimiento a través del dictamen
del Juez Calificador sobre ¢l hecho delictivo para los efectos del registro estadistico
interno, atn cuando en realidad el proceso de dictaminacion del incidente delictivo
apenas inicia dentro del proceso penal y subsecuentemente. la corporacion estatal lo
habra de registrar ¢l hecho como presunto a ser dictamimado por ¢l Juez via la
integracion y consignacion de la averiguacion previa correspondiente.

Asimismo, si observamos en la parte superior del diagrama el ¢je izquierdo,
daremos cuenta que el segundo canal de informacion dentro del proceso penal lo
constituye la victima del hecho delictivo, quien tiene el derecho de presentar ante ¢l

Ministerio Pablico de mancra verbal o escrita, en forma personal o a través de un

116



de la delincuencia, particularmente en ciertas zonas. o bien. de comparar frecuencias v
horarios en ¢l registro de cierto tipo de delitos.

Para cllo. se han establecido y mantenido canales de intercambio de informacion
entre las corporaciones policiacas de la entidad. que van desde el envio por fax del parte
de novedades diario, hasta los concentrados estadisticos generales de delitos,

Empero, dichos canales de intercambio de informaciéon no han logrado
trascender hacia la implementacion de acuerdos concretos para la conformacion de un
sistema de mformacion conjunto, que estructure una vision coman sobre la dinamica de
la delincuencia que permita que todas las corporaciones policiacas y autoridades de los
tres ordenes de gobierno, integren esfucrzos orientados en forma convergente sobre cl
problema de la seguridad piblica desde sus diferentes dimensiones.

En el caso de las corporaciones federales. la informacion con la que cuentan se
reduce a la otorgada por los otros dos ordenes de gobierno. con las evidentes carencias
con que cuentan en su proceso de integracion.

En este sentido. a partir de la integracion de la Policia Federal Preventiva y la
conformacion de las centrales de comunicacion C4, el Sistema Nacional de Seguridad
Publica a través de la PFP a instrumentado una unidad de monitoreo y registro
estadistico en las centrales de radio de las principales ciudades del pais.

Estas cumplen con el objetivo de convalidar la informacion delictiva que
proporcionan las autoridades locales, a través de un seguimiento sobre las llamadas de
auxtlio que se reciben en la central de comunicaciones. ¥

Como es de suponerse, los instrumentos que pudieran surgir de este seguimiento.
no necesariamente responden al nimero real de denuncias presentadas por la
ciudadania, ya que ésta puede recurrir en forma directa a las Mesas Receptoras de las
Agencias del Ministerio Pablico, lo que redundaria en un proceso de subregistro de lo
detectado por la central de radio.

Respecto de la informacion sobre los detitos del fuero coman, la Procuraduria
General de la Republica sélo construye estadisticas de manera interna sobre las
denuncias que recibe. siendo consideradas de uso restringido v confidencial.

Las unicas estadisticas que son piblicas son los concentrados que se emiten a

escala nacional por la Coordinacién de Agencias del Ministerio Publico Federal, las

El propésito de las unmidades de comunicacion C4 es la de constituirse en una central de radio comun
para la operacion y control de las comunicaciones de las corporaciones policiacas, asi como central
telefonica para li recepeion de denuncias crudadanas sobre incidentes delictivos v llamadas de auxilio.



cuales solo registran el nimero de averiguaciones en vias de proceso v sancionadas por
los juzgados, siendo dificil la conformacion de estadisticas reales sobre la magnitud v

dmamica de la delincuencia.

LS. Los modelos que se desprenden

Al 1gual como se vio en el capitulo anterior, respecto a las relaciones de autoridad que
se observan dentro de las bases juridicas que determinan las competencias
Jurisdiccionales de cada ambito de gobierno. también en la determinacion de los
recursos financieros y humanos se ocurren relaciones de autoridad que resultan opuestas
entre si. ya que contravienen los principios de las facultades otorgadas por las
competencias jurisdiccionales de cada unidad gubernamental.

En el caso de los recursos financieros, tanto los gobierno municipales como ¢l
cstatal enfrenta un triple condicionamiento por parte del gobierno federal. en el sentido
de que en primer lugar, es condicionada en cierta magnitud la distribucion de las
participaciones  federales con respecto  del nivel de  eficiencia  administrativa
recaudatoria, ya que ¢sta medida esta incluida dentro de las reglas de distribucion de los
recursos —aun cuando no es la mas importante—. En segundo lugar, a través de la firma
de los Convenios de Desarrollo Social integrados por los Programas Operativos Anuales
del Estado y los Ayuntamicntos. se establece en forma predeterminada ¢l destino del
grueso de los recursos provenientes de las transferencias v subsidios federales, para las
administraciones municipales v la estatal.

kEn tercer lugar, es la federacion quien establece las normas respecto al
porcentaje de participacion de cada uno de los ordenes de gobierno, en programas de
inversion ¢ infraestructura. bajo los lineamicntos establecidos dentro del Plan Nacional
de Desarrollo en donde convergen principios, vision y objetivos del desarrollo del pais,
que no necesartamente resultan coincidentes con los principios. vision v objetivos de los
gobiernos estatales o los municipales en términos de las prioridades regionales o
locales.

Es ¢l orden de gobiemo municipal el que se ve mayormente condicionado, va
que aunado a lo anterior, también habra de contener las cargas que le imponga la
administracion del gobierno estatal, va sca a través de las regulaciones que dicte con
respecto de las aportaciones estatales a los ayuntamientos, o bien, como cfecto de la

desconcentracion de algun servicio que repercuta de manera onerosa para el municipio.



En este sentido se advierte la conformacion de elementos suficientes para
recuperar las caracteristicas de dos de los modelos de autoridad: el de autoridad
coordinada y ¢l de autoridad inclusiva.2” El primero caracterizado por una pauta de
independencia en la relacion entre el gobierno federal y estatal. sustentada sobre la base
de la autonomia para ¢l ¢jercicio y admimstracion de sus haciendas puablicas, con la
prerrogativa de que la administracton de la hacienda municipal habra de ser aprobada
por el poder legislativo estatal.

El segundo caracterizado por una relacion de dependencia jerarquica. en donde
por un lado, existe una real dependencia de parte de las administraciones municipales y
estatales sobre los recursos provenientes de las transferencias y subsidios federales,
dado el peso significativo que estos representan en la estructura de sus presupuestos de
CEresos.

Por otro lado, prevalece un real condicionamiento normativo por parte de la
federacion sobre la cantidad de recursos a ser distribuidos al estado v los municipios,
dado ¢l principto de eficiencia recaudatoria; ademas de los condicionamientos
normativos sobre la estructuracion de las aportaciones en programas compartidos de
Imversion e infraestructura, v los relativos a la asignacion programatica para la ejecucion
de los recursos por parte del estado y los municipios.

En lo que respecta a la deternunacion de los recursos humanos destinados para
las corporaciones policiacas por las administraciones municipales y estatal, en primer
termino el condicionamiento principal estara dado por la influencia que tengan las
aportaciones federales, en la estructura de los presupucstos de cgresos del estado y Tos
municipios. Particularmente en el caso de las Aportaciones al Fondo de Seguridad
Publica, el cual como se observo anteriormente, para finales del periodo de estudio se ha
orientado principalmente hacia las dependencias federales involucradas, dada la
reduccion de las aportaciones de los estados. Sin embargo, en lo que respecta a los
modelos de autoridad que se presentan en la determinacion de dichos recursos, podemos
referir igualmente la presencia de los modelos de autoridad coordinada ¢ inclusiva.

En primer términos. la relacion de independencia basada en el reconocimiento
reciproco de la autonomia del gobierno federal v estatal, para la organizacion de sus
imstituciones v dependencias de gobierno les da la libertad para cl establecimiento de los

criterios v normas para la designacion de sus corporaciones policiacas.

20 . .
=" Verilustracion No. 7.



Caracteristicas que se asemejan al modelo de autoridad coordinada. toda vez que
la integracion de la estructura organica de la administracion municipal v en particular, la
correspondiente a la corporacion policiaca habrd de apegarse a las atribuciones dictadas
por la legislacion estatal correspondiente. lo que refleja ¢l subordinamiento del orden
municipal al estatal.”!

En segundo término. a partir de la conformacion del Sistema Nacional de
Seguridad Publica y la subsecuente emision de un conjunto de ordenamiento normativos
en materta de seleccion, formacion v capacitacion de efectivos para las corporaciones
policiacas, ha prevalecido una fuerte influencia por parte del gobierno tederal sobre los
controles, que los gobiernos municipales y estatales ejercen sobre la conformacion de
los nuevos elementos de sus corporaciones policiacas.

Elementos que se vinculan con las caracteristicas del modelo de autoridad
inclusiva, al grado de que la seleccion y evaluacion de los candidatos a los mandos
operativos de la Policia Estatal Preventiva se efectud por parte de las autoridades de la
Policia Federal Preventiva en la ciudad de México.??

Finalmente. en lo que respecta a las relaciones de autoridad que se ocurren
dentro de los procesos de conformacion de la informacion delictiva por parte de las
corporaciones policiacas, nos encontramos con la presencia de elementos que evocan a
los tres modelos de autoridad: ¢l coordinado. el traslapado v el inclusivo.

En primer término, derivado de las pautas de antonomia existente en cada orden
de gobierno para la integracion, operacion y administracion de sus propias instituciones
gubernamentales, incluidas las corporaciones policiacas. Sin embargo. en segundo
termino ¢l conjunto de regulaciones y normatividades impuestos por ¢l gobierno tederal
a traves del SNSP sobre todas las corporaciones policiacas. recuperan los principios de
la reforma al Articulo 21 constitucional, en el sentido del establecimiento de espacios de
coordinacion en materta de seguridad puablica a través de la homologacion de los
criterios y directrices para la conformacion de la informacion delictiva.

Empero, en tercer término, este conjunto de regulaciones normativas en la
practica ha constituido una serie de imposiciones de parte del orden federal. sobre la
forma en que los gobierno estatal v municipales habran de integrar sus bases de

** Caso concreto de la Ley Organica de la Administracion Pablica Municipal de Baja Califorma, v de la
L.ey de Scguridad Publica v Bases de Coordinacion del Estado de Baja California. quc abolio a la Ley del
Servicio de Seguridad Pablica del Estado.

> Habra que agregarse a cllo el conjunto de regulaciones juridicas federales sobre fa actuacion de las
corporaciones policiacas. respecto de la obtencion y utilizacion de parque vy armamento regulado por fa
SEDENA anivel nacional.




mmformacion, sin que hasta el momento ¢l principio de coordinacion cristalice en un
concepto incluyente de las necesidades particulares de cada corporacion pohiciaca, de
acuerdo a la concepcion integrada sobre la tuncion de la segundad publica a cargo de
los tres ordenes de gobierno.

Escenario que permite reconocer la complejidad de los espacios en que se
desenvuelven los actores de los tres ordenes de gobiemo. para la conformacion de las
relaciones intergubernamentales en matena de scguridad publica, particularmente los
que integran los mandos directivos v operativos de las corporaciones policiacas.

Mas aun, cuando en ¢l caso particular de Baja California inicio la operacion de
una nueva corporacion policiaca —la Policia Estatal Preventiva—. quien habrd de
integrar dentro de sus atribuciones facultades propias de la Policia Ministerial v de las
corporaciones policiacas municipales, y que ademas operara en toda la entidad v por
encima de la autoridad jurisdiccional de los ayuntamientos.

Finalmente, ¢l incidente registrado a principios del 2002, en donde agentes v
mandos operativos de las corporaciones estatales v municipales en la entidad resultaran
detenidos ¢ incomunicados, sujetos a examenes antidomping v trasladados a la ciudad
de Meéxico para su interrogacion e investigacion sobre nexos con el narcotrafico v
corrupeidn, por parte de elementos de la Policia Federal Preventiva v el Ejército
Mexicano, constituve una clara violacion no solo a los derechos individuales de los
involucrados. sino tambicn una fuerte sujecion por parte de estas instituciones federales
los ordenes de gobierno locales.

I:cho que incluso levanto serios senalamientos que trascendieron a los medios de
comunicacion nacionales, por parte de las autoridades de gobierno estatal v
municipales; mas aun cuando los elementos que fueron liberados en la ciudad de
Mexico por falta de elementos para su consignacion, no se les proporcionaron los
recursos para su retorno a esta entidad y fueron victimas del descredito hacia el interior
de sus corporaciones. perdiendo incluso varios de estos sus fuentes de trabajo .-

La connotacion de la participacion del Ejercito Mexicano en este incidente,
agrava en forma significativa la fuerza de sujecion ejercida por ¢l gobierno federal sobre
las corporaciones policiacas locales. mas aun cuando dicha institucion carece de
autoridad jurisdiccional para la reahizacion de este echo. ocurnido ¢n instalaciones

militares en ¢l Municipio de Tecate.

o ~ . ~e ..
© Esta mformacion puede ser documentada ficilmente dentro de los diaros de crrculacion local,
correspondientes a las semanas posteriores en que sc registro ¢l incidente de las detenciones.



[n términos generales, resulta evidente la preeminencia de los modelos de
autoridad coordinada ¢ inclusiva a través de las condiciones en que s¢ presentan en la
distribucion y asignacion tanto de los recursos financieros, como de los humanos y de
informacion hacia el interior de las relaciones intergubernamentales que se suscitan
entre las corporaciones policiacas de los tres ordenes de gobierno.

Empero, aun y con las restricciones apuntadas respecto a los recursos
financieros, resulta evidente también la importancia que el orden de gobierno municipal
otorga a este rubro, por encima del estatal y federal. Situacion similar a lo registrado en
la asignacion de los recursos humanos. ¢ incluso. en el ¢énfasis dispuesto a la
construccion de nformacion sobre la dinamica delictiva. dada su mayor cobertura
espacial.

Es de destacar que aun cuando se¢ observan reducciones en los recursos
tfinancieros por parte tanto de la federacion como del estado hacia la segundad publica.
lo cierto es que se observa por parte de la federacion una clara intencion hacia el
apuntalamiento de las estructuras gubernamentales de los ambitos locales. observable en
los incrementos registrados dentro de los Fondos de Aportaciones para la Infraestructura
Social, v particularmente hacia los ayuntamientos a través de los Fondos de
Aportaciones para el Fortalecimiento Municipal. Situacion de la que se puede presumir
una intencion de apuntalamiento de las instancias locales de gestion, lo cual aunado con
¢l conjunto de disposiciones emanadas de la federacion en aras de hacer mas eliciente
tanto de los procesos de reclutamiento v capacitacion de los agentes policiacos v la
integracion de la informacion delictiva. apunta hacia un reconocimiento imphcito por
parte de la federacion hacia la importancia de las autoridades locales dentro de este
proceso de gestion gubernamental.

Contexto que pese a las restricciones antes discutidas, evoca un esfuerzo de
impulso hacta una configuracion de reconocimiento de la separacion de los roles que
cada uno de los actores ocupa dentro de la gestion en matena de segurnidad publica, dado
el estuerzo aplicado por ¢l gobierno federal hacia el fortalecimiento de  las
corporaciones policiacas v su equipamiento, como se puede observar en la distribucion
de los recursos del Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica en los primeros
anos de su conformacion. Trama que sitia a los actores de la seguridad publica dentro
de un concierto de relaciones que tienden a evocar las caracteristicas del modelo de
autoridad traslapara. ¢s decir, la participacion como iguales dentro de la gestion de la

seguridad publica, reconocida en la propia conformacion de la PFP.

b9
N



Iv. EXPERIENCIAS  DE  GESTION INTERGUBERNAMENTAL  EN
MATERIA DF SEGURIDAD PUBLICA EN TIJUANA. B.C.

“La ciencia de la policia refuerza los
imperativos de la dominacion
estatal, encargandose de nutrir con
capacidades  administrativas. la
calidad de vida a favor de los
stbditos.”

Ricardo Uvalle Berrones'

En el presente capitulo se abordaran diversas experiencias de gestion de las
corporaciones policiacas ¢n la década de los noventa ¢ inicios de la presente. que
permitan recuperar los rasgos caracteristicos de la praxis de las actividades diarias de las
policias de los tres ordenes de gobierno, asi como de los espacios y acciones de
coordinacion intergubernamental, particularmente dentro de la ciudad de Tijuana en
donde se inscribe el contexto de estudio.

Para ello, se recurrio a la clasificacion de informacion periodistica para la
reconstruccion cronologica de estas experiencias, asi como de informacién confidencial
y vivencial recabada durante seis anos de trabajo dentro de una institucion oficial,
fuertemente asociada con las actividades de las corporaciones policiacas de los tres
ordenes de gobierno.”

Dentro de las expertencias de gestion policial en forma continua se vinculan
situaciones de corrupeion y asociacion delincuencial entre los agentes v mandos de las
corporaciones policiacas, situacion por la que el acceso a la informacion dentro de este
tipo de instituciones resulta por demas dificil, particularmente cuando se trata de
observar el comportamiento real de las interacciones entre las corporaciones.

Por tal motivo se realizaron entrevistas confidenciales a diversas personas que
cumplian con las cualidades y experiencia necesarias para considerarse informantes

claves, ya sca por encontrarse en activo y posicion de mando dentro de alguna de las

Uvalle Berrones. Ricardo. (1993) La tcoria de la Razén de Estado vy la Administracion Publica. Editorial
Plaza y Valdez. Segunda Edicion. México. Pag. 317.
" La informacién referida se desprende del conjunto de actividades de investigacion. seguimiento v
analisis en materia de seguridad piblica v narcotrafico. desarrollados de 1992 a 1998 dentro de la
Delegacion Estatal en Baja California del Centro de Investigacion v Seguridad Nacronal (CISEN).
Asimismo, s¢ recuperan también experiencias obtenidas de 1980 a 1990 dentro de la Secretaria de
Programacion y Presupuesto (SPP) y su transformacién a la Seerctaria de Desarrollo Social (SEDESOL).
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corporaciones, o haber fungido en cargos de dircccion v mando en las mismas dentro
del periodo de referencia.

Dada las caracteristicas de la informacion recabada en tales entrevistas, ¢stas se
realizaron en forma confidencial v bajo compromiso de pleno anonimato de los
informantes, realizandose tanto dentro como fucra de las instalaciones oficiales de las
instituciones a las que pertenecian. Dado lo anterior, se reservara la identidad de los
informantes a quienes se les identificara en forma numérica como “Sujeto No.™,
presentados en forma secuencial se acuerdo al orden de aparicion del relato de sus
experiencias.

La revision de las experiencias de gestion dentro del presente capitulo se
estructuraran en cinco apartados, iniciando con la recuperacion del entorno politico que
caracterizo a la década de los noventa, respecto a la significacion del ambito de la
seguridad publica como prioridad de gobierno.

En los dos apartados siguientes se revisaran los clementos determinantes del
surgimiento de espacios de coordinacion y gestion intergubernamental, respectivamente,
destacando sus caracteristicas, logros y obstaculos en el caso particular de Tijuana:
marco sobre del cual se revisaran las experiencias de las RIG's en t¢rminos de las
acciones v programas concretos realizados en forma conjunta entre las corporaciones de
los tres ordenes de gobierno. A manera de retrospectiva en el apartado final. se esbozan
algunas conclusiones sobre el horizonte de alternativas que se presentan, en torno al
proceso de coordinacion v gestion intergubernamental de las instituciones encargadas de

la seguridad pubhica.

IV 1. El entorno de la gestion de la seguridad publica.
Hasta hace pocos anos la delincuencia. el crimen v fa corrupcion en México v la tranja
fronteriza se veian como un problema local de scguridad publica: esto es. que la
delincuencia local era la culpable de corromper a los responsables de la imparticion de
justicia, policias, funcionarios de aduanas y migracion en ambos lados de la frontera.
Es a finales de los anos 80 y durante la decada de los 90 cuando esta vision se
vio transformada, como producto de la aceptacion de que el problema de seguridad
publica observa dinamicas arraigadas al trafico de drogas hacia los Estados Unidos.
Tanto el gobicrno mexicano como ¢l estadounidense terminaron por reconocer que, si

bien el trafico de drogas es la principal actividad ilegal —en términos de su importancia



cconomica—, el conjunto de actividades delictivas asociadas a este se extiende al trafico
de armas, personas, instrumentos financieros, robos de vehiculos. comercios, cteétera,

Luis Astorga califica a la mitad de la década de los 80 como el inicio de la cuarta
ctapa del desarrollo del trifico de drogas en México. con el asesinato de Enrique
Camarena agente norteamericano de la DEA (Drug Enforcement Agency), y del piloto
mexicano Alfredo Zavala ocurridos en 1985.° Etapa. en la que Ronald Reagan.
Presidente de los Estados Unidos, impulsara la guerra contra las drogas declarando en
1986 ¢l icto del proceso de “certificacion™ a paises productores v de trafico de
drogas.‘i

Los antecedentes mnmediatos a estas medidas lo constituyen el programa
norteamericano “Operation Intercept”, puesto en marcha en 1969 por ¢l entonces
Presidente Richard Nixon, orientado hacia ¢l control v contencion del flujo de
marthuana y heroina por la frontera mexicana: de parte del gobierno mexicano, se pone
en marcha de manera oficial en 1977 el programa “Operacion Condor™ ¢n el noroeste
del pais, a través del cual se incorpora al ejéreito mexicano en acciones orientadas al
combate del cultivo y trafico de drogas, actividad ajena hasta entonces a esta institucion.

Algunos autores consideran este periodo como ¢l desarrollo de una vision
“tradicionalista™ del problema de seguridad publica asociado con el narcotrafico en la
region fronteriza, la cual asume que dicho problema se puede mitigar con el
fortalecimiento de la policia mexicana y el “endurecimiento™ de la frontera entre ambos
paises.’ Sin embargo, interpretaciones mas generalizadas en la década de los noventa

consideran que el incremento del crimen y la corrupeion, en NMéxico v en el corredor

' Perl. Rafael. (1995) “United States Foreign Narcopolicy: Shifting Focus to International Crime?”.
Transnational Organized Crime, (primavera), pag. 38. El autor plantea varias razones que propiciaron el
cambio de los gobiernos sobre como observar al crimen internacional, buscando su desarticulacion en
forma indirecta a partir de los delitos asociados a este.
* Astorga. Luis (2000) “Crimen organizado v la organizacion del crimen™, en John Batley v Roy Godson
(¢d.). Crimen Organizado v Gobernabilidad Democrarica. Meéxico v la Franja Fronteriza. Editorial
Grijalbo. México. Pp. 85-113

El proceso de “certificacion”™ implementado por el gobierno nortcamericano se constituyvd ¢n un
mecanismo de presion politica y ccondmica sobre los paises productores y de trafico de drogas. toda ver
que en razdn de la cahlificacion alcanzada sobre su esfuerzo al combate del narcotrifico, se condicionaban
el otorgamiento de recursos economicos y consideraciones comerciales. El autor identifica la primera
ctapa del desarrollo del trafico de drogas a partir de la consolidacion del estado moderno mexicano. hasta
1947 cuando la PGR adquicre la facultad de las autonidades sanitarias de emitir la politica antidrogas.
posibilitando ¢l desarrollo de mecanismos de control institucional: la tercera ctapa nicia a finales de la
década de los 60 hasta la primera mitad de los 80, caracterizada por el fuerte incremento del mercado de
consumo de drogas e¢n Estados Unidos y de enfrentamientos violentos entre traticantes y con policias v
militares.

Bailey, John v Roy Godson. (2000) “Introduccion: El crimen organizado v la gobernabihidad
democratica: México y Estados Unidos. Las zonas fronterizas mexicanas™ en John Bailey y Roy Godson.
op.cit. Pp. 11-49



acusado de cargos de proteccion hacia Amado Carrillo, cabeza de uno de los principales
carteles de la droga en México.'

Durante la gestion de Emesto Zedillo Ponce de Leon (1994-2000) se establecen
un conjunto de reformas institucionales iniciando con la creacion de la Coordinacion de
Segunidad Publica Nacional y la promulgacion de la reforma al Articulo 21
Constitucional en 1994; la promulgacion de la Ley que crea el Sistema Nacional de
Segunidad Publica (SNSP) y la correspondiente a las Bases de Coordinacion del SNSP
en 1995 la instalacion del Consejo Nacional de Seguridad Publica y promulgacion de la
Ley Federal contra la Delincuencia Organizada en 1996; la conformacion de la Policia
Federal Preventiva a través de la promulgacion de su Ley en el 2000.

En forma paralela, a fines de los 80 da inicio la pérdida de posiciones politicas
importantes por parte del Partido Revolucionario Institucional (PR1). tal es el caso de la
gubernatura del Estado de Baja California en manos de Ernesto Ruffo Appel en 1989, vy
posteriormente, las correspondientes en Chihuahua y Jalisco. Estos procesos propiciaron
la ruptura de los mecanismos formales ¢ informales existentes de control gubernamental
sobre los grupos criminales, sobre todo en aquellos estados en donde ganara terreno la
oposicion politica, acelerando ¢l proceso de desarticulacion de los mecanismos de
mediacion entre ¢l poder politico y el narcotrifico.

Baja California y en especial Tijuana, al igual que otras regiones del pais. se vio
mmersa en una serie de enfrentamientos violentos entre las diferentes bandas
criminales, como producto de la competencia por ¢l control de la plaza de parte de dos
organizaciones criminales importantes, “el cartel del pacifico™ v ¢l cartel del centro™, '
encabezados por Félix Gallardo y Ernesto Fonseca Carrillo. respectivamente.

Desde 1989 en Baja California han sido ejecutadas aproximadamente cuatro mil

personas presumiblemente en relacion con ¢l narcotrafico, periodo en el que han

' Acontecimiento que evidencia el grado de corrupcion dentro de la estructura del gobicrno mexicano, y
que determma el desmantelamiento del INCD en esc mismo afio. ¢l cual se transtforma en la Fiscalia
Especial Antinarcoticos.

* El cartel de “pacifico” controla el trafico de la droga proveniente de Centroamérica que arriba al pais
por los cstados de Oaxaca v Guerrero, asi como la produccion de droga en los estados de Sonora, Sinaloa
y Culiacan. siendo las ciudades fronterizas de Baja Califormia v Sonora los puntos de cruce de los
cargamentos hacia los Estados Unidos. El cartel del “centro™ controla ¢l trifico de la droga proveniente de
Centroamérica que arriba al pais por los estados de Chiapas, Quintana Roo v Yucatan. asi como la
produccion de droga en los estados de la mescta central y norte del pais. siendo las ciudades fronterizas de
los estados de Chihuahua y Tamaulipas los puntos de cruce de los cargamentos hacia ¢l vecino pais del
norte.

" Con la posterior detencion de lus cabezas de dichas organizaciones, éstas pasaron a ser controladas por
los  hermanos  Arellano  Félix v Garcia Abrcgo, respectivamente,  sicndo  sustituido ¢l dltimo
posteriormente por Amado Carrillo.



cjercido  cuatro  gobernadores  del  Partido  Accion  Nacional —tres  electos
constitucionalmente y un interino—, siete procuradores Generales de Justicia, 14 sub-
procuradores y hasta dos fiscales especiales para investigar las ejecuciones.

De dichos asesinatos sobresalen los de dos directores de la Policia Municipal de
Tijuana. Federico Benitez (1994) v Alfredo de la Torre (2000). ¢l comandante de la
Agencia Federal de Investigacion en Mexicali. Rubén Castillo (2003); Sergio Armando
Silva Moreno, Jefe Operativo de la Policia Judicial Federal en Tijuana (1996), Sergio
Moreno Pérez, ex-Delegado de la PGR e¢n Baja Califorma (1996), Guillermo
Castellanos Martinez, Subdelegado en Tijuana de la SECOFT (1998). de entre otros
muchos agentes y clementos de las distintas corporaciones v personas. Siendo los
argumentos mas socorridos por los gobernantes, ante su impotencia para hacer frente a
las organizaciones criminales, que se realizan todos los esfucrzos posibles en forma
conjunta entre ¢l Estado, la Federacion y los Ayuntamientos.

Los esfucrzos de la admimstracion estatal v local en la década de los 90 se ha
centrado en la constante reestructuracion de las corporaciones policiacas. En la gestion
de Ruffo Appel (1989-1995) y como respuesta al problema de seguridad publica, se dio
fucrte impulso a una profunda recstructuracion de la Procuraduria General de Justicia
del Estado bajo dos vertientes. la primera a través del reordenamiento de las agencias
del ministerio publhico mediante la creacion de las agencias especializadas de delitos: 3
la scgunda sobre la actuacion de los agentes investigadores a través de la capacitacion v
profesionalizacion de los elementos, mediante la conformacion del Instituto Estatal de
Capacttacion. Aunado a ello, se conforma la Secretaria Juridica como instancia
normativa en materia de seguridad publica v de coordinacion con las instancias
federales v municipales.

En la gestion de Héctor Teran Teran® (1996-1997) v de Alejandro Gonzélez
Alcocer (1997-2001). se continian con los esfuerzos de reestructuracion de la
Procuraduria General de Justicia, particularmente en ¢l ambito organizacional a través
de la desintegracion de la estructura de mando de la Policia Judicial, reorientando la
funcion de los agentes hacia las tareas de investigacion dependiendo en forma directa de

o 5 T 16 ¢ - . . . . a0
los Ministerios Publico.™” Se impulso ademas la profesionalizacion de los elementos ¥

" Blancornclas, Jesus. “Cuatro mil efecuciones en gobiernos panistas ™, (Zeta: Tijuana. B.C.. No. 1497,
del 02 al 08 de agosto del 2002. Choix Editores. Meéxico. pag. 18-A)
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op.cit
" Esta medida dio pic al cambio de denominacion de la corporacion de Policia Judicial a Policia
Ministertal.



asignacion de mayores recursos para la dotacion de cquipamiento y sistemas de
mformacion: acciones que fueron orientadas igualmente hacia al Poder Judicial con el
proposito de promover la modemizacion del aparato de mmparticion de justicia.
Asimismo. se constituye la Secretaria de Scguridad Publica del Estado como instancia
del poder ejecutivo encargada tanto del proceso constante de evaluacion del desempenio
de las instituciones de procuracion e imparticion de justicia, la coordinacion policiaca
entre los ordenes de gobterno y el diseio de las politicas en materia de seguridad
publica.'”

Pese a las acciones implementadas por las pasadas administraciones locales en el
ambito de la seguridad, predomina en la opimion publica local ¢l problema de la
insegunidad como ¢l mas importante en la entidad, de acuerdo a lo recabado dentro de la
agenda de gobierno del Lic. Eugenio Elorduy Walter (2002-2007), quien reconoce en
primer lugar a la drogadiccion como factor asociado directamente al problema de la
seguridad publica en la entidad.” Producto de cllo, la actual administracion estatal
impulso al inicio de su gestion la depuracion de su corporacion policiaca a partir de la
conformacion de la Policia Estatal Preventiva en reemplazo de la Policia Ministerial.””

Resulta evidente que el conjunto de acciones emprendidas por el gobierno
mexicano a partir de la segunda mitad de la década de los 80, para fortalecer las
instituctones encargadas de la scgundad publica, se vieron influenciadas en gran medida
por las presiones politicas de los Estados Unidos, particularmente en la frontera norte
del pais y como producto de los problemas derivados por el narcotrafico.

En términos generales, ¢n los Estados Unidos desde mediados de los 80 ¢l
narcotrifico comenzo a ser considerado como un tema de seguridad nacional. v por
tanto. implicaba la militarizacion del combate a las drogas.™ El crecimiento del trafico
de drogas en este periodo fue uno de los principales puntos de tension entre ambos
paises. particularmente después del asesinato del agente de la DEA. En 1987 el

gobierno mexicano reconoce al narcotrafico como problema de seguridad nacional,

La Sceretaria de Seguridad Publica viene a sustituir a la Secretaria Juridica creada en la administracion

antertor, pero con mayores atribuciones.

" Gobicrno del Fstado de Baja Calitorma. Diagnostico sobre Seguridad v Justicia. Plan Estatal de
Desarrollo 2002-2007.

" Corporacion que entra en funciones operativas a mediados del 2002, con la promocion de la primera
generacion de egresados del reformado Instituto Estaral de Capacitacion.

" Treverton, Gregory F. (1988) “Los narcoticos en la relacion de México v Estados Unidos”
(compilador). en Aéxico v Estados Unidos. El manejo de la relacion, Ed. Riordan Roett (Boulder:
Westview Press). Piag. 220



dando con cllo los primeros pasos para la incorporacion del ejército dentro de las
R . . - . , , 2
nstituciones de seguridad publica. caracteristica particular de la década de los 90.

Analistas norteamericanos sostienen que la postura de México de adoptar casi
por entero las politicas antidrogas estadounidenses —respecto al involucramiento del
cjercito—. han favorecido el desarrollo de la corrupcion dentro de las instituciones de
gobierno.” Elemento no desconocido por las propias autoridades mexicanas, quienes en
su momento se plantearon como metas no la destruccion del narcotrifico sino su
control, al reconocer a la corrupcion como la principal vulnerabilidad de sus
. i . 2
mstitucrones.

La presencia creciente de miembros de las fuerzas armadas —la mayoria en retiro
o con permiso— en los cuerpos de scguridad. federales, estatales v municipales de todo
¢l pais, responde a una necesidad y a la concepcion de que el problema de seguridad se

. ., - . ol - 5 .
debe abordar endureciendo la contencion policial contra el crimen.”” Ls decir, la crisis
del sistema de seguridad publica, preventivo ¢ investigativo, en todo el pais levo al
ejéreito y sus miembros a responsabilizarse de mandos policiacos en las ciudades mas
. R e " . . ’
importantes.” Mas aun, los recursos nortcamericanos que recibe el pais para el combate
a las drogas, son canalizados directamente al ejército mexicano por la desconfianza

‘ 1y 2
prevaleciente en las fuerzas de la PGR.-"

Sin embargo. esta vision para hacer frente a la crisis del sistema de seguridad no
ha cristalizado de la manera en que se esperaba. Por una parte, los militares no estaban
preparados para desempenar papeles policiacos. por lo que su participacion en estas
mstituciones propicio abusos contra los derechos humanos ¢ incumplimiento de los
! Toro. Maria Celia (1993) “México y Estados Unidos: ¢l narcotrifico como amenaza a la seguridad
nacional™, en Mdvico: en busca de la segquridad, eds. Sergio Aguayo v Bruce Bagley. Miami Nortth-
South Center. E UL Pag. 324
7 Doyle. Kate (1993) “The Militarization of the Drug War in Mexico™. Currrent Historv, vol. 92, num.
371 (febrero)

~Carrillo Olea, Jorge. “El control de drogas: situacion v perspectiva ™, en La Jornada: Mévico, octubre
15 de 1993, Pag. 23.

~ Hacia 1997 en Buja California, Tamaulipas v el Distrito Federal habia ya militares ¢n cinco de las
mstituciones responsables de la seguridad piblica. “Militarizacion en 29 estados™. La Jornada (México).
30 de agosto de 1997.

= Observadores han referido que la salida del scgundo Procurador General de fa Repablica en la
administracion salinista, fgnacio Morales Lechuga, sc debio en gran medida al caso Tlalixcoyvan ocurrido
en 1992 en donde clementos del cjéreito se enfrentaron con agentes de la Policia Judicial Federal.
quicnes estaban dando proteccion a narcotraficantes. Monge. Raul. Politicas desarticuladas Vocorruptas;
procuradurias desorganizaday e ineficientes. (Proceso: México. No. 913, mavo 12 de 1994, Pag. 21))

T Reluctant Recruits: The U8 Military and the War on Drugs (Washington, DC: WOLA, agosto de
1997), Pag. 19. Citado en Benitez Manaut, Radl (2000) “La contencion de los grupos armados,
narcotratico y crimen organizado en México: El papel de las fuerzas armadas™. en John Bailey v Roy

Godson (eds.) Crimen organizado y gobernabilidad democratica. México v la franja fronteriza. Editorial
Grialbo. México. Piag. 208.



procedimientos legales, lo que contribuyo a viciar aun mas los estucrzos para fomentar
una cultura de la ]cga]idad.:‘ Por otro lado. dentro de las acciones de reestructuracion de
las corporaciones, los despidos masivos de policias federales. estatales y locales en los
90 agravaron la situacion de la inseguridad. al incorporarse muchos de estos elementos a
grupos criminales v bandas organizadas.™

A finales de la pasada administracion federal. el titular de la Sccretaria de
Gobernacion describio en un informe emitido por esa dependencia. que dentro del
problema de la delincuencia v la inseguridad publica en México. se destaca que entre
1991 v 1997 los indices de criminalidad aumentaron a una tasa anual mayor que el
crecimiento de la poblacion, elevandose de 809,000 delitos denunciados a 1°490,000.”
Por su parte. el ex-procurador de justicia de la Republica, Antonio Lozano Gracia.
declard en una charla en la Universidad de Georgetown, en abril de 1998, que la
corrupeion afectaba a aproximadamente el 70% de los agentes policiacos.™

Benitez Manaut destaca que las principales debilidades del Estado mexicano en
su estrategia contra la nseguridad, se explican mediante dos vertientes. La primera,
derivada de la falta de vinculacion entre el reconocimiento del problema y su solucion
para ¢l mediano v largo plazo, respecto de las estrategias y tacticas de corto plazo. en las
que emplea a las mas solidas instituciones estatales v las fuerzas armadas.”' La segunda,
representada por el silencioso desafio de la ciudadania hacia el Estado al reducirle su
mision de otorgar seguridad —dado que en la practica no la otorga—. recurriendo a

5 . . . - . . LD
mecanismos alternativos para ascgurar su propiedad. famitia y medios de subsistencra.

“" Tan solo dentro de la PGR existicron Delegaciones Estatales como los casos de Baja California.
Tamaulipas, Sonora v Sinaloa, en que la totahdad de los elementos fucron cubiertos por clementos del
¢jereito mexicano.

* Para 1995 de acuerdo a un reporte de la Secretaria de Gobernacion, existian tan solo en la ciudad de
Mexico alrededor de 900 bandas criminales armadas. de las cuales ¢l 30% estaban conformadas por
micmbros activos vy retirados de las diferentes agencias policiacas. Oppenheimer, Andrés (1990)
“Bordering on Chaos™. Little. Brown & Co.. New York. E.U.. Pag. 301

=" Seeretaria de Gobernacion. Public Security and the New Strategy Against Drug-Trafficking (tfebrero 15,
1999), Pag. 1. En dicho documento se acentaa la postbihdad de que existiera una cantidad 1gual al cast
mullon v medio de delitos que no fucron denunciados en 1997.

“ Golden. Tim (1998) “U.S. Officials Say Mexican Military Aids Drug Traffic™, The New York Times. 26
de marzo. Pp. A1, 6.

" La militarizacion de las corporaciones policiacas de seguridad publica, como solucion de corto plazo al
reconocimiento del Estado respecto del problema de la corrupcion ¢ incficiencia de las mstituciones de
investigacion y procuracion de los delitos.

Y Para 1997 existen estimaciones de que ¢l numero de elementos pertenccientes a corporaciones de
policias de seguridad privada. ascendian a 40 mil a mivel nactonal, mientras que para ¢l mismo aio, ¢l
numero de agentes con que contaba la Policia Judicial Federal a nivel nactonal alcanzaba apenas los 3.757
clementos.
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En este sentido. el componente principal de la criminalidad en México ¢s su
organizacion v la proteccion de la que goza por parte de intereses profundamente
intrincados en ¢l gobierno y corporaciones policiacas, por lo que los delitos graves no
van a disminuir ain si se experimenta una sensible mejoria economica.” Es decir. la
solucion de la inseguridad requerira de la ehminacion de la impunidad. v no solamente
con respecto de la recuperacion de los vacios en las leyes o el endurecimiento de
nuestros marcos juridicos: sino principalmente, en lo que se refiere a la regulacion y
control del ¢jercicio de la autoridad —v sus vinculaciones con ¢l poder politico— de las
corporaciones policiacas de los tres ordenes de gobierno.

Para finales de 1997, el Sistema Nacional de Segurnidad Publica reconocia que
“una de las expresiones mas claras y sostenidas de reaccion social, ha sido
precisamente la falta de credibilidad en las acciones gubernamentales en la materia,
fenomeno que ha sido alentado por la emergencia de casos especificos relacionados
con actos de corrupcion o de ineficiencia en el sistema de imparticion de justicia™ >

Actualmente, "nadie obticne, mas que por excepcion, la reparacion del danio
que ¢l delincuente le ha causado, en tanto el ofendido debe realizar todas las tarcas de
su defensa, pero en forma secreta v overgonzante, porgue carcce del derecho a actuar
frente a los jueces, v oes ol Ministerio Publico quien cjerce un monopolio de una
representacion que casi nadie le quiere otorgar... El resultado final de ese sistema tan
perverso v otan proclive a fomentar la delincuencia es el que todos conocemos v
padecemos, ante esa situacion tan frustrante v negativa para toda la comunidad. su
respuesta ha sido la del cuestionamiento permanente de las funciones publicas de
seguridad, procuracion e imparticion de justicia, negando, de entrada. cualquier cifra
que provenga del gobierno v de sus instituciones. rechazo que ha ahondado ain mas la
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distancia entre la autoridad v la sociedad’

IV.2. Los espacios de coordinacion intergubernamental.
En Baja California a partir de 1989 y como producto del triunfo de Accion Nacional en
las elecciones estatales v en los dos municipios de la costa (Tijuana v Ensenada). sc

conforma la Asociacion de Delegados Federales a instancias de las autoridades estatales

" Rubio. Luis. La veguridad publica y ¢l Estado. (Reforma, noviembre 16 de 1997, México. Pag. 11-A)

N Carpeta Informativa. Sistema Nacional de Seguridad Publica. nam. 1 (Meéxico: Sistema Nacional de
Scgurtdad Publica. octubre de 1997). 11

“ Gertz Mancro, Alcjandro. La Seguridad Publica (Ocho Columnas: México, del 13 de junio de 2002
pag.11-A))



del Partido Revolucionario Institucional.” Si bien dicha organizacion pretendio en su

mico el establecimiento de un frente comun en contra de la emergente administracion

panista, a la postre se¢ constituyo en un clemento muy importante en la fase de
aprendizaje y estabilizacion del nuevo aparato de gobierno.*’

Sin embargo. dichos esfuerzos en mayor medida estuvieron encaminados hacia
el apovo de la gestion del Lic. Ruffo Appel. en térmimos de los procesos de gestion.
administracion, control y aplicacton de los recursos destinados para los programas de

. s . . i = . . . - .
inversion y desarrollo social.” [:n materia de seguridad publica, no ¢s sino hasta 1992 y

como producto del programa interno de fortalecimicento a las delegaciones estatales del
Centro de Investigacion v Seguridad Nacional (CISEN). dependiente de la Secretaria de
Gobernacion, que se establecen los primeros esfuerzos para la conformacion de espacios
de coordinacion institucional en ¢l ambito de la seguridad publica.”

Inicialmente de mancera informal, como puente entre las corporaciones federales
v las autoridades estatales, en términos de intercambios v analisis de informacion sobre
¢l problema de seguridad publica, particularmente sobre eventos relacionados a las
actividades del narcotrafico como asesinatos ¢ involucramiento de agentes estatales en
actividades delictivas. Acciones que permiticron que para finales de 1993 ¢ icios de
1994, v como producto de instrucciones del ejecutivo federal, se establecieran dos
espacios de coordinacion interinstituctonal en matenia de seguridad publica en la

entidad.™

“ Posterior a la pérdida de las clecciones cstatales por parte del PRI varios de los delegados de las
dependencias federales en la entdad. particularmente aquellos que participaran en forma activa dentro de
las campanas clectorales, conformaron csta asociacion como cspacio de acuerdo y consenso para cl
establecimiento los critertos de negociacion e intercambio con la nueva administracion. Agrupacion que
sin tener una cabeza visible fue influenciada fuertemente por ¢l entonces delegado de la Secrctaria de
Programacion v Presupucesto, tanto por ¢l peso y fuerza  de la institucion dentro de la administracion
tederal, como por el reconocimiento v prestigto personal con el que contaba frente al resto de
funcionarios.

YEl entonees nrular de la Secretaria de Programacion v Presupuesto (ahora SEDESOL). Ing. Luis Lopez
Moctezuma, jugd un papel relevante toda vez que por un lado: sobre de esta dependencia recaia el
principal puente de interaccion entre el nuevo gobierno local v federal. la mimistracion v supervision de
los recursos provenientes de las participaciones federales a la entidad: por ¢l otro. ¢l establecinuiento de
los conscensos con ¢l resto de representantes del gobierno federal. sobre la mstrumentacion de acciones
orientadas hacia cl altanamiento del camino para la consolidacion del nuevo gobierno panista.

* Como referente del ¢lima de enfrentamiento entre los grupos priistas frente a la nucva administracion
estatal panista. se puede revisar a Robles, Manucl. Entre manifestaciones de respeto. los priistas inician
la pugna contra Ruffo. (Proceso: México, No. 685, 18 de diciembre de 1989 Pag. 18)

" Las pricticas anteriores. en térmmos de coordinacion policiaca, obedecian a decisiones politicas de los
gobernantes en turno. las cuales cran acatadas en forma directa por las corporaciones. Es decir. no existia
la participacion de los mandos operativos en la toma de decisiones, la cual surgia de manera copular por
las autoridades politicas de la entidad, en cada uno de los ordencs de gobierno respectivo.

* Durante 1993 ambas instancias sc consohdaron y opcraron de manera confidencial: ya en 1994 v con la
conformacion de la Coordinacion Nacional de Seguridud Pablica, una de ellas emerge a la luz publica
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El primero de estos, denominado Grupo de Coordinacion Operativa (GCO)
mtegrado por los titulares de las instituciones y dependencias de los tres érdencs de
gobierno, encargadas de la seguridad publica en la entidad: El Gobernador del Estado;
el Secretario General de Gobierno; el Procurador General de Justicia del Lstado; los
Directores de las Policias Munictpales; el Delegado de la PGR: el Comandante de la
Policia Federal de Caminos v Puertos: ¢l Comandante de la Region Militar y el
correspondiente a la zona maritima.*’ En realidad en la mayoria de las reuniones
celebradas —inicialmente una vez al mes—, los asistentes a las mismas eran va sea
auxiliares personales de los titulares o bien, mandos de secgundo orden de las
corporactones que asistian en representacion de los titulares. Situacion que propicio que
dicho esfuerzo fuera a menos, toda vez que no se lograban los objetivos de establecer
acuerdos de coordinacion en forma inmediata.

La agenda de temas de discusion de las reuniones de los GCO incorporaba entre
otras cosas, el combate al narcotrafico y los picaderos clandestinos (lugares de consumo
de drogas), el robo de vehiculos y otros delitos, asi como el intercambio de informacion:
sin embargo, el objetivo central de la agenda cra el establecimiento de canales de
coordinacion para el desarrollo de acciones de tipo operativo en materia de seguridad
publica. De las pocas acciones que pueden ser consideradas como resultado de estas
reuniones. durante la primera mitad de la década de los 90, se destacan en orden de
mmportancia las siguicentes:

a)  La mediacion de las diferencias entre los policias judiciales federales v
estatales v los municipales, asi como de sus mandos operativos. derivada
de enfrentamientos entre sus clementos. propiciados por la falta de
comunicacion en asuntos relacionados con ¢l narcotrafico.™

b)  La conformacién de la Unidades Policiacas Interdisciplinarias (UPI)
constituida como unidad de respuesta inmediata v de seguimicento a delitos
relacionados con el trafico y consumo de drogas. e integrada por elementos

de las corporaciones policiacas de los tres ordenes de gobierno.™

mmo su simil en la entidad con el nombre de Conscjo Consultivo Estatal de Seguridad Publica.

" Ello de acuerdo a la estructura oficial dada a conocer con el cstablecimiento publico del dicho conscjo
cstatal en mayo de 1994

" Lautihzacion de vehiculos no identificados ¢ incluso carentes de placas de circulacion. por parte de los
agentes de la Policia Judicial Federal y de elementos de ta Policia Judicial del Estado, aunado a la faltas
de obligatoriedad en fa utilizacion del uniforme distintivo, propicio que en varias ocasiones se registraron
detenciones entre unos y otros, vy hasta enfrentamicntos a balazos al ser confundidos con presuntos
narcotraficantes.
" La conformacion de las UPI's desataca de manera relevante. no sélo por ¢l hecho de que surgen como
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La conformacion del Consejo Consultivo Estatal de Seguridad Publica, cl

cual era integrado por los miembros del Grupo de Coordinacion Operativa,

mas la participacion de representantes de organizamos empresariales v

organizaciones no gubernamentales. ™

d)  La conformacion de los Grupos “"Beta™ en Tijuana. “Alpha™ en Mexical y
“Roble™ en Tecate, integrados a partir de 1993 por elementos del Instituto
Nacional de Migracion v clementos de las Direcciones de Seguridad
Publica de cada municipio. con el objetivo de contener el trafico de
indocumentados en la zona de la linea fronteriza entre México y Estados
Unidos. ™

¢)  La coordmacion de acciones de coyuntura como la seguridad en las visitas

del Presidente de la Republica y funcionarios de alto nivel a la entidad, las

acciones de rescate en las inundaciones de 1993 y el control de masas v

et

seguridad en los actos proselitistas de las campanas politicas de 1994
1995.%

Pese al papel de mediacion del CISEN para el seguimiento de la agenda de
trabajo cntre los integrantes, prevalecia un desinterés generalizado entre los titulares de
las distintas corporaciones, principalmente las del gobierno estatal v ¢l federal: toda vez
que durante la gestion de Ruffo Appel. el discurso instituctonal de su gobierno respecto
al problema de segunidad publica, era de que la insegundad era generada por ¢l
narcotrafico que era responsabilidad del gobierno federal. Argumentos que en mas de

una ocasion fueron tuertemente criticados por los distintos delegados de la PGR que

miciativa de la admimistracion estatal, sino porque constituven un primer referente en la region de la
realizacion de un programa operativo permanente de coordinacion o mivel estatal, en donde participaran
clementos policiacos de los tres ordenes de gobrerno.

* Este conscjo en 1érminos practicos. s¢ convirtio en una estrategia de contencion pubhertaria. en donde
la administracion estatal daba a conocer sus estrategias v logros en su lucha contra la inscgunidad. sin que
en ¢l fondo cste espacio permitiera el desarrollo de acucrdos o consensos sobre las acciones a realizar de
manera conjunta con ¢l resto de las autondades participantes

** Esta agrupacion sc conforma a iniciativa del gobicrno tederal ¢ micialmente con gobierno municipal
de Tiuana. Posteriormente. agrupaciones semejantes s¢ organizarian cn todas las ciudades tronterizas,
como respuesta a las presiones establecidas por ¢l gobierno estadounidense para la contencion del flujo de
migrantes hacta ese pais.

* En este punto. destaca ¢l asesinato del Director de Ta Policia Municipal de Tijuana y su escolta, José
Federico Benitez Lopez y Ramon Alanid Cardenas, respectivamente. posterior al asesinato en Tyuana del
candidato del PRI a la Presidencia de la Repuablica. Luis Donaldo Colosio Murricta: toda vez que ¢l
asesmato del jefe pohciaco ha sido relacionado tanto con las mvestigaciones del homiadio del altimo,
como con un yuste de cuentas por parte del narcotrafico ante los ascguramientos realizados antes de su
asesinato. Coban, Felipe v Antomo Jaquez. “Federico Benitez, ¢l jefe policiaco acribillado, determinante
en ¢l esclarccimionto de algunos episodios del asesinato de Colosio™. (Proceso: México, No. 913,12 de
mayo de 1994 Pag. 23))
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fungicron ¢n la entidad dentro de este periodo. toda vez que mas que justificar la
ineficiencia de las corporaciones locales, evidenciaban la falta de coordinacion entre
estas para hacer frente al problema de la seguridad pablica en la entidad.

Empero, en la practica del ¢jercicio diario de los agentes de la Policia Judicial
del Estado, su principal actividad estaba orientada hacia el seguimiento e investigacion
de asuntos relacionados con el narcotrafico, toda vez que era percibido como un
mercado del que podrian obtener buenas compensaciones de tipo economico.

Sujeto 11 “Facilmente se puede apreciar quicnes estan involucrados con alguna
de las bandas de robo de carros o con el nurco.” (refiriéndose a sus compaferos
agentes de la PGIE) “No se para qué hucen tanto brinco con la Direccion de Asuntos
Internos, si nada mas es cosa de ver en gue carro andan y en donde viven. Los grupos
de investigacion que mas deja, son los de homicidios. aprehensiones v robo de
vehiculos, porque son los que mejor se acomodan con los narcos™*” Tales afirmaciones
recuperan de un modo claro la percepcion que los propios agentes judiciales tenian para
con quienes, siendo sus compaiieros, ostentaban condiciones econdmicas diferentes que
las del resto,

Sujeto 1: “Mira. te puedes hacer de una bronco o una cheroke v con papeles v
todo. La consiguen robada del otro lado o se la traen v la desmantelan en algin lote
baldio o callejon, le toman fotografias para identificacion de los mimeros de serie de
motor v chasis, la vuelven a armar v la quardan. Levantan el acta de localizacion del
vehiculo robado v se envian a la aseguradora junto con las fotos del carro
desmantelado.  quien la da por pérdida 1ot Posteriormente. compran a la
aseguradora los restos del vehiculo v obtiene los papeles con los que lo legalizan de
nmuevo en Mexico. Les sale entre cien v ciento cincuenta dolares hacerse de una

)

vehiculo nuevo.” ™ Con ello resulta evidente por demas, que ¢l grado de corrupcion
prevaleciente dentro de la corporacion era aceptado hacia el interior de la misma. al
grado de que los elementos de dicha corporacion cran senalados en forma continua, por
utilizar vehiculos robados para sus actividades de investigacion.™

Destaca también el involucramiento de agentes con el narcotratico. mas no cn lo

general de forma directa en el trafico o acarreo de la droga. Sujeto 2: “FE/ servicio de
f=y =

" Observaciones recabadas en informes confidenciales sobre conversaciones con un ex agente de la
Policia Judicial del Estado. adscrito a fa unidad de inteligencia en ¢l periodo en cuestion.
* Entrevista con ex agente del Grupo de Robo de Vehiculos de la Policia Ministerial.

=3 I disculpa recurrente hacia tales denuncias era de que el vehiculo en cuestion acababa de ser
recuperado por los agentes, o que lo estaban utilizando en forma cconomica dada la falta de parque
vehicular, toda vez que atn no se habia podido localizar al propictario del mismo.



proteccion es otra de las actividades irregulares, va sea como escolta para el
transporte de los cargamentos o bien, para la proteccion de los jefes. No es dificil
identificar quienes andan en esos pasos, por lo regular son parejas de agentes de los
grupos de aprehensiones que con el pretexto de andar localizando a alguien, andan con
la cuerda muy suelta y ni quien los esté checando. De los jefes. si. algunos, pero en eso
no nos metamos porque estd pesado.” "

Situacion que no era solo propia de las corporaciones locales, sino que resultaba
ser mas evidente en las corporaciones federales ¢ incluso en las encargadas del
despacho de aduanas en la frontera.

Sujeto 3. “Ya no tanto. con las rotaciones de personal v traslados de plazas a
otros estados cada vez es mas dificil darte cuenta quienes, pero sigue ocurriendo.
Antes, no era de unos cuantos. por lo regular eran agentes integrados a un grupo de
investigacion en torno de algunos de los comandantes operativos o de ministerios
publicos los que se involucraban, ya sea a la proteccion a narcos o servicio de escolta
de cargamentos desde Sonora o Baja California Sur.”

“Esto se evidenciaba mucho por lo cerrado de esos grupos, en donde era dificil
v hasta imposible el que asignaran a algiin elemento nuevo con ellos para alain
trabajo operativo.  Ademas, el ausentismo  periodico de  parejas  de  agentes
pertenecientes a determinado grupo de investigacion por causas no explicadas v la
proteccion de su comandante de grupo a tal comportamiento.” !

El segundo espacio de coordinacion surgido en la primera mitad de la década de
los 90, fuc ¢l denominado Grupo de Contacto (GC) integrado por los Comandantes de
las Zonas Militares del Ejéreito y Fuerzas Armadas en la entidad. los mandos operativos
de la Policia Judicial Federal. Policia Federal de Caminos y Puertos v Policia de
Aduanas. y ademas el Consul de México en la ciudad fronteriza de San Diego,
California. E.U.™* Los objetivos principales de esta agrupacion era ¢l intercambio de

informacion puntual sobre las bandas de narcotraficantes y el involucramiento de estos

Uno de los casos mas sobresalientes sobre ¢l involucramicento con ¢l narcotrafico de los mandos de la
Procuraduria General de Justicia de Baja Calitornia, fue la localizacion de credenciales de esa
corporacion cntre los cuerpos de los gatilleros muertos v heridos en ¢l enfrentamiento a balazos en la
discoteca “Christine™ ¢n Pucrto Vallarta: en donde ademds los resultados de las averiguaciones arrojaron
que efementos de la PFJ brindaron proteceion a los miembros de las bandas de narcotraficantes. Monge.
Raual. (1994), op.cit.

* Informacion proporcionada por un agente de ta Policia Federal Judicial, en activo a mediados de la
década de los noventa en la entidad.

* La operacion de este grupo fue mantenida en forma discreta realizando reuniones a puerta cerrada,
hasta finales de la administracion estatal de Ruffo Appel, cn que se incorpord la participacion de las
autoridades policiacas locales: permancciendo su operacion hasta la fecha de manera confidencial.
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en ¢l trafico de migrantes hacia los Estados Unidos: en tanto que su finalidad consistia
en el establecimiento de enlaces informativos v de cooperacion con las autoridades
norteamericanas, particularmente con los clementos de la Agencia Antidrogas (DEA),
para la operacion y desarrollo de investigaciones por parte de estos en la zona fronteriza
vy dentro del territorio nacional.™

Como logros emanados de estos esfuerzos de coordinacion. se pueden enumerar
un amplio namero de aseguramiento de personas vinculadas con ¢l narcotrafico,
cargamentos de drogas, avionetas y casas de scguridad utilizadas por las diferentes
bandas de narcotraficantes; ™ mas sin embargo, el discurso politico del gobierno estatal
culpando en forma directa al narcotrafico por los problemas delincuenciales, v por lo
tanto a la federacion por la inscguridad pablica de la entidad, propicié el surgimiento de
tensiones de tipo politico entre los titulares de las corporaciones policiacas federales y
cstatales, afectando subsecuentemente las relaciones entre los mandos operativos de las
mismas.”’

Sujeto 4. “Pese a que se acuerda ¢l intercambio de informacion, el enluce del
¢jéreito nunca la entrega v sélo maneja cifras gruesas sobre el resultado de los
operativos. La PGR st da informacion, pero por lo general ticnes que estar insistiendo
varias veces y aun asi, te la entregan tarde.”

“Esto no ha cambiado la gran cosa, actualmente se la siguen gastando igual. Si
urge la informacion, para obtenerla rapido se tiene que solicitar directamente por el
Procurador, y depende de quien los respalde en México le den tramite o no.”

CEn cuanto a las estadisticas de la procuraduria, éstas se revisan en forma
interna y se maquillan antes de darse a conocer. Mira, dificilmente se¢ cuentan con
estadisticas reales porque los sistemas de informacion son un desmadre: nunca

cuadran los datos de las denuncias de las mesas receptoras con las ordenes de

* La participacion del CISEN en esta agrupacion, fue determinante toda vez que fungio en sus inictos
como ¢l coordinador operativo de la misma, posicion de la que fue desplazado posteriormente por la
Procuraduria General de Justicia del Estado lo que propicio la pérdida del sccuimicnto de los estuerzos de
coordinacion.

* Para abundar en cllo, se pueden revisar los informes de gobierno de la administracion estatal, ast como
los informes de comparecencia del Procurador General de Justicia del Estado. ante el H. Congreso del
Estado, dentro de las glosas correspondientes a los informes de gobierno. (XIV v XV Legislaturas del H.
Congreso del Estado de Baja California. Archivo General)

** Ello aunado a la continua rotacion de clementos dentro de la Procuraduria General de la Repablica,
tanto por los procesos de reestructuracion implementados por los Procuradores Enrique Alvarez del
Casnllo. Ignacio Morales Lechuga, Jorge Carpizo Macgregor v Diego Valadez. asi como por la continua
mcorporacion de clementos del ¢jéreito en posiciones de mandos operativos y como agentes dentro de
esta corporacion.
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investigacion, mavormente porque muchos expedientes se archivan v no legan a los
grupos de investigacion por exceso de denuncias. Falta personal. esa en la razon.™ 0

Asimismo, las constantes denuncias de corrupeion entre los agentes de las
Policias Judicial Estatales y Federales, asi como los asesinatos v c¢jecuciones de
efectivos de ambas instituciones presumiblemente involucrados con ¢l narcotrafico.
—ademas mandos operativos—, tensionaron atin mas las tirantes relaciones entre ambas
corporaciones con ¢l consiguiente descrédito de su imagen ante la poblacion. En el caso
de los elementos de la Policia Municipal de Tyuana, de manera recurrente estos cran
también scnalados por prestar proteccion en “picaderos”™ dentro de colonias populares,
asi como de involucrarse incluso directamente con las bandas de narcotraficantes.”

En la segunda mitad de la década de los 90, ambos espacios de coordinacion
adquirieron nuevos dinamismo como producto de dos factores. Por una parte. la
conformacion del Sistema Nacional de Segunidad Publica que vino a dar soporte
constitucional y bases juridicas. a los esquemas de coordinacion intergubernamental en
materia de seguridad publica.™ Por otro lado. el nuevo discurso de la administracion
estatal del Lic. Héctor Teran Teran, respecto al papel de su gobierno frente al problema
de la seguridad publica v el trabajo de la Procuraduria General de la Republica en la
entidad.”’

Aunado a cllo. durante ¢l también inicio de la administracion tederal del Dr.
Emesto Zedillo Ponce de Leon. se le otorgo un énfasis hacia el impulso de los esquemas
de coordinacion para la seguridad publica en todas las entidades del pais. motivo por el
cual se estrecho aun mas la relacion de intercambio de informacion entre la Delegacion
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del Centro de Investigacion y Seguridad Nacional, para con ¢l ¢jecutivo estatal,

“ Informacion recavada de entrevista con funcionarios de la Procuraduria General de Justicia del Estado.

" Una de las lineas importantes de mvestigacion sobre ¢l asesinato del ex director de Policia de Tijuana.
Federico Benitez, ¢s la de venganza del crimen orgamzado dado el aseguramiento de una casa de
seguridad v armamento de alto calibre dias ante de su asesinato. Mas aun. cuando de las indagaciones de
su homicidio. resultaron como autores del mismo elementos de la misma corporaciones y de la Policia
Judicial del Estado de Baja Calitornia.

“ Es necesano recordar, que la Coordinacion Nacional de Seguridad Publica creado dentro de ta gestion
de Sahmas de Gortarn, y organismo antecesor del Sistema Nacional de Scguridad Pablica. clevo aircadas
criticas dentro de fa opmmion publica por su ilegahdad al carecer de soporte constitucional para su
creacion.

* Pese a que la administracion de Teran Teran apenas alcanzé su primer afo de gestion, su discurso
moderado v concihador en torno a la necesidad del trabajo conjunto entre los tres ordenes de gobierno.
particularmente en materia de seguridad publica, permitio al menos que en la opiion publica y hacia ¢l
interior de la Procuraduria Estatal permeara ¢l surgimiento de nuevos enlaces de coordinacion opcerativa.
“" Este impulso incluyod la entrega y participacion de informacion de intcligencia interna del CISEN a la
administracion cstatal, sobre topicos vartados -politico. soctal. economico, narcotrifico v scguridad
publica-, acciones sobre las cuales habian sido excluidas durante la adnmimistracion anterior las entidades
gobernadas por un partido de oposicion.



Al consolidarse en el ambito federal el Sistema Nacional de Seguridad Publica
sobre la base del Consejo Nacional de Seguridad Publica, dio inicio una campana por
parte del gobierno federal a escala nacional, para impulsar en cada una de las entidades
v municipios la conformacion de los Consejos Estatales v Municipales de Seguridad
Publica, los cuales serian presididos por los gobernadores v alcaldes, respectivamente;
al 1gual que los Consejos Ciudadanos de Seguridad Publica constitwidos  por

asociaciones civiles y empresarniales, asi como organismos no gubernamentales.

1V.3. Los espacios de gestion intergubernamental.

La conformacion de los Consejo Estatales v Municipales de Seguridad Publica tue
establecida, en  primer término, como espacios  formales de  coordinacion
interinstitucional en materia de seguridad publica. Sin embargo. la constitucion de los
mismos fue impulsada en forma directa por ¢l gobierno federal. a través de las
autoridades del Consejo Nacional de Scguridad Publica, para quienes resultaba
indispensable en la aplicacion de la agenda de acciones, medidas v programas de
regulacion de las corporaciones policiacas. implicitos dentro del programa de trabajo de
dicho organismo a nivel nacional v del Programa Nacional de Desarrollo 1994-2000.

Es decir, al ser una de las primeras acciones importantes del Sistema Nacional
de Segundad Publica la conformacion del padron de agentes de todas las corporaciones
policiacas en el pais. con el objetivo de regular la rotacion de elementos expulsados
hacia otras corporaciones, resultaba indispensable la constitucion de un espacio que
permiticra en primer término, conocer del estado de los registros del personal efectivo
en las entidades, para posteriormente, establecer un esquema regulatorio que permitiera
la creacion de este padron a nmivel nacional. Condiciones semejantes en la que se articulo
la integracion del padron de armamento v pertrechos con que cuenta cada una de las
corporaciones policiacas ¢n las diferentes entidades.

El impulso a estas acciones por parte de la federacion estuvo acompanada de la
asignacion de recursos extraordinarios a los gobicrno locales. para la adquisicion de
armamento. patrullas v pertrechos, asi como la implementacion v desarrollo  de
programas de profesionalizacion y capacitacion de los elementos policiacos. De tal
suerte que resultaba por demas atractivo la colaboracion de los gobiernos locales con
dichas medidas, en tanto la posibilidad de recibir mayores recursos. y principalmente,

orientados hacia el tortalecimiento de sus corporaciones.
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El origen de estos fondos provino del presupuesto especial conformado para la
consolidacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica v operado en forma
compartida por el Consejo Nacional de Seguridad Puablica v ¢l Ejército Mexicano, a
principios de la administracion del Dr. Emesto Zedillo Ponce de Leon. Posteriormente,
sc impulso la conformacion de un fondo especial se seguridad pablica (FOSEG), el cual
funciona con recursos compartidos de los tres ambitos de gobierno.”’ A nivel nacional,
la operacion de este fondo ha sido divergente toda vez que la posibilidad de obtener
recursos de €ste por parte de los ayuntamiento, se basa en la solvencia de los mismos
para destinar parte de los recursos propios para la integracion del fondo: ademas. de que
la regulacién y administracion del mismo recae en los gobiernos federal v estatales,
respectivamente.

Al desarrollo del Registro Nacional de Llementos de las Corporaciones
Policiacas, le siguié la conformacion del Inventario Nacional de Armamento Adscrito a
las Corporaciones Policiacas, desarrollado bajo la misma tesitura del programa anterior.
bajo el impulso de la administracion federal y ¢l otorgamiento de estimulos econémicos
a los gobiernos cstatales y municipales.

Para finales de la administracion federal de Ernesto Zedillo, con recursos
adictonales a los estados s¢ dio inicio al impulso de acciones para la modernizacion de
los sistemas de comunicacion, construyéndose las unidades C4 en las principales
ciudades del pais. con ¢l objetivo de albergar por una parte. las centrales de radio para
respuesta inmediata de las corporaciones policiacas. asi como las centrales de
comunicacion para la denuncia telefonica de delitos por parte de la ciudadania.”

Esta medida resultaba de gran importancia para ¢l proceso de gestion en el
dmbito operativo de las corporaciones policiacas, toda vez que por una parte. permitiria
la conformacion de un centro de control operativo conjunto para las diferentes agencias.
con la posibilidad de integrar las comunicaciones entre cllas durante la realizacion de
acctones conjuntas. Por otra parte, permitiria el establecimiento de una unidad de
seguimicento v control del mimero de denuncias registradas por parte de la ciudadania.
asi como las acciones emprendidas por las autoridades policiacas en materia de

respuesta a Hamados de auxilio, en forma regular y continua.

*! Este fondo va no opera con recursos extraordinarios, sino con aportaciones voluntarias de los gobiernos
locales y tiene la finalidad de apoyar programas de modernizacion operativa y profesionalizacion de
clementos de las corporaciones policiacas locales.

"* A este programa se le ha dado continuidad dentro de la administracion actual v de manera paulatina
dentro de las diferentes entidades, constituyéndose en una de las principales acciones del Sistema
Nacional de Seguridad Pablica en la gestion foxista.
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Ello resultaba mmportante también para el scguimiento v conformacion de
estadisticas delincuenciales por parte del Sistema Nacional de Seguridad Publica. a
través de la recién conformada Policia Federal Preventiva, quien dispondria de personal
para tal fin en dichas unidades.”

St bien este esfuerzo vino a mmpulsar la modernizacion de los sistemas de
informacion de las policias preventivas en muchas ciudades del pais. lo cierto es que
pocas de ellas han logrado desarrollar sistemas propios eticientes de acuerdo a sus
requerimientos.”*

E:n forma paralela a la conformacion de los Consejos Estatales vy Municipales de
Segunidad Publica, el Consejo Nacional de Seguridad Publica se dio a la tarea de
impulsar en todas las entidades del pais la creacion de los Consejos Ciudadanos de
Scegundad Publica con la participacion de los diferentes sectores sociales y econémicos,
representados por las asociaciones y camaras empresariales v por organizaciones civiles
v no gubernamentales.

Ll objetivo central de este organismo se centraria en la supervision de las
acciones de las corporaciones policiacas en las entidades, en materia del desarrollo de
politicas conjuntas para la implementacion de programas v acciones de seguridad
publica en los estados, de manera coordinada entre los tres ordenes de gobierno.

Para tinales de 1995 se conforma en Baja California el primer organismo de esta
naturaleza, presidido por ¢l entonces Presidente de la Camara de Comercio (CANACQO)
en Mexicall, siendo reducidas las acciones emprendidas por éste. De esta gestion
sobresalen solo el desarrollo de foros para la presentacion de informes por parte del
Procurador General de Justicia del Estado en turno, ademas de sesiones que se reducian
a espacios de divulgacion por parte de las autoridades locales sobre la contormacion de
programas y acciones mas que de resultados objetivos de los mismos.””

Para finales de la administracion estatal de Gonzalez Alcocer, es conformado de

nueva cuenta este organismo presidido por el Lic. Daniel Hierro de la Vega. quien

“* Esto significo la implementacion de mccanismos y controles de regulacion disehados por ¢l gobierno
federal con el objeto de consolidar un procesos de estandarizacion nactonal de la informacion
delincuencial. de acuerdo a las necesidades y requerimientos de la Policia Federal Preventiva, ¢s decir.
del gobierno federal.

“* Para finales de 1997, las policias municipales de Thuana y Mexicali niciaron esfuerzos por
sistematizar ¢l registro de incidentes delictivos, toda vez que las partes informativas se realizaban adn a
maquina de escribir, construyendo sus estadisticas en forma manual. Tecate, Ensenada y Playas de
Rosarito miciaron su proceso para tinales de 1998.

“* El nombramiento del Presidente del Consejo Ciudadano de Sceguridad Pablica recae directamente sobre
cl gobernador del estado.
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mantuvo un activismo mas agresivo hacia el involucramiento de la sociedad civil y
organizada dentro del organismo. para ¢l desarrollo de acciones de informacion y
educacion en apoyo a los programas mstitucionales de concientizacion hacia la
prevencion del consumo de drogas en menores de edad.”” Sin embargo. el organismo
como tal carece de autoridad para el establecimiento o impulso de medidas. tendientes
hacia la consecucion de acuerdos o consensos de coordinacion v colaboraciones entre
las autoridades mvolucradas dentro de la segundad publica, situacion que la reduce a
constituirse en solo un foro que no lega mas alla de la denuncia publica sobre
irrcgularidades dentro del accionar de alguna corporacion, o bien. senalamientos sobre
la agudizacion de problemas delincuenciales en alguna colonia o zona de las ciudades
de la entidad.

En este sentido. no ¢s posible afirmar que el Consejo Ciudadano de Seguridad
Publica en la entidad cumpla de manera integra ¢l objetivo para el que fue constituido,
sin que ello desmerite las acciones realizadas particularmente en los ultimos anos, ya
que si bien este se reduce a un foro de legitimacion de las autoridades locales. sobre sus
programas y acciones en materia de segunidad publica, también ha dado cabida a la
critica v senalamientos por parte de la sociedad civil hacia los desaciertos de las mismas
autortdades.

En una vision mas amplia, tanto los Consejos Estatales v Mumicipales de
Segunidad Publica. como sus Consejos Ciudadanos. han servido mas a los intereses de
regulacion y normalizacion impulsados por el gobierno federal sobre las corporaciones
policiacas de los tres ordenes de gobierno, asi como a procesos de legitimacion social de
las autoridades estatales v municipales dentro de sus ambitos de gobierno. que a la
consolidacion de espacios de consenso del que se derive el diseno de politicas en
materia de seguridad publica. que permitan la coordinacion intergubernamental para la
gestion compartida de la seguridad publica por los tres ordenes de gobierno, a través del
accronar de sus corporaciones policiacas.

St bien las regulaciones v normalizaciones impulsadas por el gobicmo federal
parten de una politica clara de integracion para el concurso de los esfuerzos de los tres
ordenes de gobierno. en t¢rminos de promover la homologacion en la imformacion y

operacion de las corporaciones policiacas. asi como la formacion v calidad de sus

“ Ademas de las acciones anteriores, se desataca la reahzacion de un diagnostico en la entidad sobre ¢l
problema de seguridad publhica, desarrollado en forma conjunta con una universidad privada, sobre el cual
cmergieron serios seialamientos hacia la falta de esquemas reales de coordinacion entre lus corporaciones
policiacas. Op.cit.
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recursos humanos; lo cierto es que. la verticalidad adoptada para la conformacion de los
espactos de coordinacion a través de los consejos estatales v municipales, no ha
trascendido a un proceso de consenso que de lugar a una gestion intergubernamental
adecuada. Lo cual se refleja en el diseno de politicas de seguridad publica en forma
desarticulada dentro de cada orden de gobierno con respecto de resto. subordinado solo
por los mecanismos juridicos y normativos existentes los cuales redundan en los
reduccionismos juridiccionales, en los que se acotan los ambitos de competencia de
cada uno de los tres ordenes de gobicrno, y subsecuentemente, su proceso de gestion en
materia de scguridad publica, a través del accionar diario de cada una de las
corporaciones policiacas.

Aunado a ello, la dimension politica dentro del proceso de gestion en materia de
seguridad pablica adquiere una especial significacion, toda vez que al ser subordinadas
las corporaciones policiacas a una estructura administrativa burocratica encabezada por
un actor politico clecto, de quien dependen en forma directa; ¢l rol de participacion de
las corporaciones policiacas dentro del engranaje institucional de cada orden de
gobiemno, se reduce a la prestacion de un servicio a la ciudadania. ya sea el auxilio y
prevencion de delitos, o bien, la procuracion de la justicia y el resguardo de delincuentes
en los penales.

Sujeto 3. “La coordinacion con las otras corporaciones realmente no existe ¥
cuando se du, es bajo la subordmacion de los jefes (refiriéndose a los actores politicos
que determinan la pauta de la relacion). Mira, en una reunion se dice que si, que vamos
a apovar, pero st el Presidente Municipal dice que no. la verdad es que no, pues no y
lo mismo sucede en el estado v en la PGR.”

“Mira, entre los mandos operativos de cualquier corporacion. tenemos claro
que echarnos la mano equivale a salir mejor de las broncas porque nos jugamos el
pellejo: pero el jefe es el jefe v es quien manda al final. v quien dice lo que se puede v
hasta donde. Realmente no tenemos la libertad de tomar decisiones en exe sentido. solo
acatamos las indicaciones, asi ha sido v sigue siendo.” *

En este sentido. la dimension politica dentro de las relaciones entre los actores
politicos de cada orden de gobierno. le otorgan elementos discrecionales ajenos a los
mandos operativos de las corporaciones policiacas, que limitan y condicionan los

procesos de colaboracion y consenso, dentro de las interacciones en que concurren ya

" Opiniones vertidas por un mando operativo de alto nivel de policia preventiva de la ciudad de Tijuana.
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sea en su accronar cotidiano. como dentro de los espacios de coordinacion conformados
por los Conscjos Estatales v Municipales de Seguridad Publica.

De tal suerte que la eficiencia de estos espacios de coordinacion para el
establecimiento de consensos en el proceso de gestion v accionar de las corporaciones
policiacas. se ve restringida dc manera importante por la mediacion de los actores
politicos de cada orden de gobierno, sobre quienes recae en primera instancia las
caracteristicas y calidad de las relaciones que habran de sostener de manera institucional
los mandos operativos de las diferentes corporaciones. Aun incluso por encima de las
propias relaciones y canales de comunicacion con que cuenten dichos mandos
operativos, toda vez que el conjunto de acuerdos formales ¢ informales entre dichos
actores politicos no son permanentes.

Es decir, los acuerdos conformados de manera mstitucional, va sca formales o
informales, entre los diferentes actores politicos respecto del concierto de acciones de
colaboracion para la coordinacion de las corporaciones policiacas, asi como sobre el
intercambio de informacion, se ven también afectados por la dimension politica en
terminos de los acuerdos e intereses que concurren fucra de los ambitos de
funcionamicnto operativo de las propias corporactones.

Este fenomeno se observa mas claramente en los procesos de renovacion o
cambio de los actores politicos de cada orden de gobierno. en donde prevalece aun la
racionalidad de la implementacion de nuevos esquemas “imnovadores™ en sustitucion de
los modelos de operacion anteriores, mas que la busqueda de la continuidad ¢ impulso
hacia la evaluacion objetiva para complementar v hacer mas eficiente los programas

. Ry . - (AR
existentes, dentro de una logica de evolucion v no de renacer a partir de cero.

V.4, Experiencias de GG en seguridad publica en Tijuana.
- Controles carreteros

A mediados de la década de los SO v dentro de las medidas adoptadas para la
deteccion del trifico de estupefacientes en la frontera, se establecieron de manera
permanente puestos de control carretero por parte del Ejército Mexicano en las

principales carreteras del pais.

“* Para 1998 la Sceretaria de Seguridad Pablica de Tijuana. concluyé en colaboracion con ¢l Colegio de fa
Frontera Norte, la primera tase de desarrollo de un sistema integral para el registro. scguimiento y
cvaluacion de la actividad delictiva en la ciudad, ¢l cual contemplaba yva herramientas de analisis espacial
en GIS: dicho sistema fue desechado al ingreso de la nueva adnuimistracion municipal y desmembrado cl
cquipo de desarrollo, sin que hasta la fecha se haya logrado la integracion de un sistema cercano a las
caracteristicas del sistema descartado.
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Dichos puestos de control, que permanecen operando hasta la fecha. fueron
establecidos inicialmente para la revision del transporte publico de carga. con el
objetivo de detectar cargamentos de droga hacia la frontera. asi como su traslado o
acarreo hacia la ciudad de Tijuana. considerada punto principal de cruce de droga en la
entidad hacia el vecino pais del norte.”” Su operacion involucrd la participacion de
clementos de la Procuraduria General de la Republica y la Policia Federal de Caminos. ™

Posteriormente, para finales de esta década a las actividades realizadas por los
puestos de control del ejéreito se le sumo la de detencion de migrantes extranjeros,
provenientes de centro y Sudamdérica a bordo de autobuses del transporte foranco
proveniente del centro del pais: acciones establecidas en coordinacion con ¢l Instituto
Nacional de Migracion, responsables del proceso de retorno y deportacion de los
extranjeros.

Al ser la entidad un lugar natural de acopio y almacenamiento de droga para su
introduccion hacia los Estados Unidos, con escasa experiencia en la produccion de la
misma, ¢l rol desempenado por parte del Ejéreito Mexicano en ¢l estado se concentrod
durante los 80 y 90, ¢n la deteccion y aseguramiento carretero de cargamentos y en el
resguardo de los decomisos para su destruccion poslcrior.iﬁl

En este sentido las acciones del Ejéreito Mexicano relacionadas a la seguridad
publica durante este periodo. operaron de manera cercana con las corporaciones
pertenecientes  al gobierno federal. siendo  escaso su nvolucramiento con las
correspondientes a los otros ordenes de gobierno: salvo condiciones extraordiarias de
emergencia y en respuesta a solicitudes expresas de los gobiernos locales como en el
caso de las inundaciones de 1993, o bien en apoyo para el resguardo de instalaciones u

operativos de proteccion ante la visita de funcionarios de alto mivel.

" LLa parmmcipacion de la PGR dentro de estos dispositivos de control carretero le otorgaban fe publica en
cl caso de aseguramientos de cargamentos de drogas y la detencion respectiva de los involucrados.
indispensable para la subsiguiente integracion de la averiguacion previa correspondiente.

" Actualmente dichos puntos de revision operan en forma coordinada con la Policia Federal Preventiva,

" Si bien en la década de los 80 v principios de los 90 se realizaron algunas acciones de destruccion de
plantios en la Sierra de San Pedro Marur. en ¢l munmicipio de Enscnada. ¢stos fucron de pequenas
superficies dificilmente comparables con las acciones realizadas por ¢l Ejército Mexicano en otras
entidades del pais. Asimismo. si bien dentro de ese periodo se registraron operativos de destruccion de
laboratorios de drogas sinteticas, ¢n los mismos la participacion de los elementos del ¢jéreito fue mimma.

" Durante las inundaciones ocurridas en 1993 en la entidad. principalmente en la ciudad de Tijuana. a
solicitud del gobierno cstatal entrd en operacion el Plan DN2 del Ejereito Mexicano, consistente en la
intervencion directa de las fuerzas armadas para ¢l resguardo. control y operacion de las acciones de
auxilio y rescate en zonas afectadas por siniestros o fenomenos naturales.
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Otra de las tareas importantes desarrolladas por el ejército en la entidad lo
constituye el resguardo de las instalaciones estratégicas v de los recintos portuarios,”™ en
donde converge ¢l trafico de personas, bienes y productos del y hacia el interior del pais
v ¢l extranjero. Actividad que resulta complementaria a los puestos de control carretero,
toda vez que la principal ruta de introduccion de droga a la entidad son las costas del
Golfo de California, al sur del Puerto de San Felipe, asi como las costa del pacifico en el
municipio de Ensenada, ademas de las rutas carreteras provenientes de Sonora v Baja
California Sur.

Durante ¢l periodo de referencia se registraron incidentes de imvolucramiento de
clementos del ejéreito en la proteceion a cargamentos de drogas en la entidad. asi como
en otras actividades delictuvas relacionadas con el ¢rimen organizado.

Destacan incidentes ocurridos a mediados de los 90 que levantaron gran
expectacion en los medios de comunicacion locales, como el importante decomiso de un
cargamento de droga realizado por clementos de la Policia Federal de Caminos en la
carretera Mexicali-Tecate, que era trasportado en un tractocamion de carga y custodiado
por dos vehiculos militares armados, que trasportaban a sicte individuos vestido con
uniforme militar, quicnes manifestaron custodiar pertrechos para la 11 Region Militar en
['yuana; de los individuos detemidos, dos resultaron ser militares en activo.

O bien, la desaparicion de un cargamento de cocaina transportado ¢n una
avioncta que perdio el control y se estrello en el Valle de Mexical, la cual al ser
localizada por las autonidades sélo se encontraron rastros de la droga dentro del aparato,
recopilandose testimonios de los lugarenos de que personal del Ejéreito Mexicano en
unidades militares arribaron inmediatamente al sitio del incidente, llevandose al piloto v
la carga de la acronave. * Asi como esos incidentes. también prevalecian relaciones de
la Institucion militar con otro tipo de actividades delictivas de menor cuantia.

Sujeto 6. “Para la proteccion v sobre todo que no hava broncas de balaceras:
avisamos con oportunidad a la guarnicion, damos la cuota v nos mandan wnos
clementos para que va no nos molesten los de la judicial. Eso nos sirve también para
controlar los caminos de acceso, cllos se encargan de que no entre otro tipo de
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™ Particularmente las stalaciones pertenccientes a la Comision Federal de Electricidad y a Petrdleos
Mexicanos. asi como las ubicadas en zonas federales como aduanas, pucrtos marinos v acropucrtos. etc..

™ Las autoridades de la Guarnicion Militar en Mexicali declararian dias despucs el desconocimiento de
los hechos en torno al incidente v el supuesto cargamento de droga.

“ Testimonio obtemido en una investigacion realizada en el Municipio de Mexicali sobre actividades
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«  Unidades Policiacas Interdisciplinarias (UPI's)

Al inicio de la administracion estatal del Lic. Emesto Ruffo Appel v como
respuesta al problema de seguridad publica en la enudad. se concreta un primer esfuerzo
de coordinacion operativa entre la Policia Judicial Estatal v la Federal, mediante la
creacion de las Unidades Policiacas Interdisciplinanias (UPI's) para cada municipio del
estado. Conformada a partir de 1991 por elementos y un Ministerio Publico de ambas
corporaciones. se constituye en una agrupacion de respuesta inmediata para el combate
del narcotrafico y de delitos asociados al crimen orgamzado, como robo de vehiculos,
ASCSINALOS ¥ Secuestros.

Su esquema de operacion incluia procesos de investigacion realizados en forma
paralela a las corporaciones de la que cmanaban, contando con cierto grado de
autonomia que les permitio obtener éxitos notables durante los primeros anos de
funcionamiento. Sin embargo, a la postre dicha agrupacion iniciaria un proceso de
desgaste propiciado por el descrédito de sus elementos, al ser vinculados varios de ellos
con proteceion hacia las bandas de narcotrafico y de secuestradores: desintegrandose al
micio de la administracion estatal del Lic. Héctor Teran Teran.

Dentro de los logros obtenidos por las UPl's es posible documentar la
desarticulacion de un numero considerable de picaderos, el aseguramiento de bodegas
de almacenamiento de droga, de laboratorios clandestinos de cristal y otras drogas
sintéticas, asi como la complementacion de érdenes de aprehension rezagadas.

Otro de los factores asociados al deterioro de la imagen y efectividad de esta
agrupacion, lo constituyo ¢l incremento del grado de penetracion del narcotratico dentro
de los mandos operativos de las corporaciones a las que pertenecian los elementos de las
UPI's. como lo refiere un incidente ocurndo a tinales de la administracion ruffista.

Sujeto 7. “En la noche cuando iba legando a mi casa, después del atore de un
cargamento de coca, uno de mis agentes me llamo al celular para avisarme que tenian
una bronca gruesa. Que un grupo de hombres armados los tenta amagados en la
oficina v querian hablar conmigo. Al Hegar a la oficina de control operativo, afuera

habia cuatro suburbans negras v siete personas armadas con cuernos de chivo.”

clandestinas de juego de azar (CISEN). El mformante refiere a la realizacion de peleas clandestinas de
gallos y perros. en donde se jucgan grandes cantidades de dinero v participan imcluso estadoumdenses.

™ Para ¢llo se pueden consultar los mformes presentados por ¢l Procurador General de Justicia del Estado
ante ¢l Congreso Local. dentro de los procesos de glosa de los informes de gobierno de la administracion
de Ruffo Appel.



“Al entrar a la oficina habia cinco individuos mas armados. encanonandome
uno de ellos v gritandome que les entregaramos la droga que habiamos asegurado
durante la manana. Le indiqué que yva no la teniamos porque la habiamos entregado al
Ministerio Publico Federal para su resguardo. que nosotros ya no podiamos hacer
nada al respecto. Despues de un rato de estarnos amedrentando. se retiraron no sin
antes amenazarnos. El que estaba al frente del grupo, me indico que si no era cierto lo
que deciamos, nos than a matar a todos v a mi familia también.”

“Al dia siguiente un agente de la PGR me comento que la droga que habiamos
remitido nosotros el dia anterior, el comandante de turno se la habia entregado a un
comando armado que se habia presentado durante la noche. Cuando informé de lo
ocurrido al “procu’ v de paso. pedirle mi cambio a otro lado, me dijo que va no me
preocupara que ya se habia arreglado esa bronca v que tenia que aguantarme.” ™

St bien el proceso de depuracion de los agentes de la PGR a nivel nacional
realizado a inicios de la administracion tederal del Dr. Ernesto Zedillo, permitio romper
con la penetracion del narcotrafico dentro de sus filas al incorporar en forma masiva a
elementos del Ejército Mexicano, también afecto los canales tormales e informales
existentes de coordinacion con la administracion estatal en ¢l caso de Baja California.

Ello se retlgjo en forma notable en un incidente ocurrido a micios de la
administracion estatal del Lic. Héctor Teran Teran. quien tue detenido por elementos de
esa corporacion por espacio de una hora v media en la autopista ‘Tijuana-Ensenada,
siendo desarmada su escolta vy desconocidas las identificaciones oficiales por ser
confundidos como presuntos narcotraficantes.

Dicho incidente, de acuerdo a la informacion vertida por la Delegacion de la
PGR. se debio al desconocimiento de los agentes de la identidad de la autoridad estatal
al provenir estos del Ejército Mexicano v haber estado radicados en otra entidad: 1o cual
refiere la falta de conocimiento de los mecanismos de operacion de la propia
corporacion federal y aun mas. el desconocimiento de las caracteristicas de las
identificacion de la Policia Judicial del Estado y los canales de comunicacion con dicha

.. 3%
corporacion.

" Testimonios recabados de un ex agente de la Policia Judicial del Estado. que fungié como jete de grupo
de una de las Unidades Policiacas Interdisciplinarias durante la admimstracion estatal de Ruffo Appel.

™ Este madente estuvo por desencadenarse en un enfrentamiento entre ambas corporaciones. ante la
llegada de unidades de la PJE que acudicron al lugar, en respucsta al Hamado de auxiho efectuado por la
escolta de! Ejecutivo Estatal. resolviéndose el suceso con el arribo del Subdelegado de la PGR.



Sin embargo, a la postre se reconoceria que el grado de penetracion del
narcotrafico dentro de la PGR y del Ejército Mexicano alcanzaba niveles muy altos
dentro de ambas instituciones, como resultado de la denuncia de intento de soborno
expuesta por el entonces Delegado Estatal de la PGR en la enudad. Lic. José¢ Luis
Chavez Garcia, plantada por un personaje de alto rango del Ejéreito Mexicano para
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permitir la operacion de una de las bandas de narcotrafico en la entidad.

« Grupo Beta

Para 1993 con la centrada en vigor del programa norteamericano “Gate Keeper™,
instrumentado en la frontera para contener ¢l flujo de la migracion de trabajadores
indocumentados hacia el vecino pais, el gobierno mexicano en respuesta instrumenta un
conjunto de medidas tendientes al endurecimiento de los controles de flujo migratorio,
de donde surge una nueva corporacion policiaca denominada “Grupo Beta™ orientada
hacia el combate del trafico de personas.

Dicha agrupacion fue conformada en forma coordinada por elementos del
Instituto Nacional de Migracion y de las Policias Municipales en cada uno de los
avuntamientos fronterizos, operando inicialmente en Tijuana y Mexicali dentro de la
entidad v postertormente en el municipio de Tecate.

Esta se establece como un segundo estuerzo formal de coordinacion operativa,
ahora entre los drdenes de gobierno tederal v municipal en materia de seguridad
pubhca, aun cuando su operacion se restringia a la franja fronteriza. Mas aun, cuando el
objetivo central de la misma se inscribe en combate y prevencion del delito de trafico de
personas. el cual por su naturaleza esta confenido dentro de las atribuciones del fuero
federal.

Sin embargo, ello se explica en razon de que siendo la Secretaria de
Gobemacion la responsable de las politicas poblacionales, v el Instituto Nactonal de
Migracion la entidad responsable del control migratorio, ésta ultima carecia de
tacultades jurisdiccionales para constitutrse en fuerza publica para el combate a las

bandas de traficantes de personas.

" Las declaraciones publicas realizadas por el entonces Delegado Estatal de la PGR alcanzaron una tucrte
difusion dentro de los medios de comunicacion. incluso a nivel nacional. particularmente por el
involucramiento de un alto funcionario del Ejército Mexicano mvolucrado dircctamente en ¢l intento de
soborno. quien posteriormente se identificaria haber sostemido una relacion cercana con el ex director del
Instituto Nacional Antidrogas, Gral. Guti¢rrez Rebollo, procesado por nexos con el narcotratico



De ahi la necesidad de incorporar en la contformacion de esta nueva agrupacion
la participacion de clementos de la Policia Municipal Preventiva, quien por constituirse
en fuerza publica le otorgaria solvencia juridica para la detencion de presuntos polleros
in fraganti. ya sea durante el intento de cruce hacia el vecino pais del norte de los
aspirantes a indocumentados, o bien, en ¢l proceso de enganche en el arribo de los
migrantes dentro de las terminales aéreas o de autobuses foraneos de la entidad.

A diferencia de la experiencia de coordinacion interinstitucional obtenida con las
UPI's. los Grupos Beta aun permanecen en operacion. siendo incluso extendida la
aplicacion de este concepto de coordinacion hacia el resto de los municipios de la
frontera norte v sur del pais. Sin embargo, dadas las caracteristicas de sus actividades
concentradas en la vigilancia fronteriza, esta agrupacion no se ha visto exenta de ser
penetrada por la influencia del narcotrafico y la corrupcion de sus agentes, como lo
reflejan los incidentes registrados durante la segunda mitad de la década de los 90,
dando como resultado Ta aplicacion de varios procesos de reestructuracion de sus
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cuadros operativos desde ¢l inicio de su operacion en la entidad.

«  Enlace Radial Fronterizo v Fuerzas Especiales

Otra experiencia notable de coordinacion interinstitucional registrada durante
este periodo, particularmente durante la administracion municipal en Tijuana del Lic.
Jos¢ Guadalupe Osuna Millan, fue la implementacion de una frecuencia de radio-
comunicacion compartida entre la Policia Municipal Preventiva, ¢l Grupo “Beta™ v la
Policia Fiscal en las Aduanas Frontenizas, con ¢l Servicio de Administracion de
Aduanas de los Estados Unidos, el Departamento de Policia del Condado de San Diego
v la Border Patrol del Servicio de Inmigracion nortcamericano.

St bien este esfuerzo surgio como respuesta a un comunto de incidentes
ocurridos en las puertas de cruce fronterizo. y particularmente. de un atentado en contra
de elementos de la Border Patrol quienes fucron objeto de disparos de arma de fuego
desde territorio mexicano en la frontera de Tiyuana-San Ysidro; su importancia se
inscribe en ¢l mmvolucramiento de autoridades tanto locales como federales de ambos

lados de la frontera.

Es posible documentar dentro de la prensa local, incidentes en donde clementos de esta agrupacion han
sido sancionados o suspendidos, ¢ incluso procesados por mvolucramiento con las bandas de trafico de
indocumentados, proteecion de narcotraficantes y extorsion hacia grupos de nmigrantes sorprendidos en su
intento de ingresar hacia los Estados Unidos. particularmente en fos municipios de Tijuana v Tecate.



Esto abrio la puerta para un proceso de acercamiento para la coordinacion entre
dichas corporaciones y ¢l intercambio de informacion estratégica. particularmente sobre
la identificacion de integrantes de bandas delictivas que operan a través de la frontera,
de las cuales se presume su involucramiento con las acuividades del narcotrafico en la
localidad. Ademas. en la generacion de apovos de colaboracion por parte de la Policia
de San Dicgo. para la capacitacion v entrenamiento de elementos municipales que
mtegraron un grupo tactico denominado “luerzas Especiales™, conformado por este
ayuntamiento para respuesta inmediata de incidentes graves y el combate a “picaderos™
o sitios de venta v consumo de drogas en la ciudad.

El nivel de acercamiento impulsado por esta administracion municipal para con
las  corporaciones policiacas  fronterizas del vecino  pais, alcanzo  incluso  la
conformacion de espacios formales de coordimnacion y colaboracion, a traves de la
realizacion de dos congresos anuales para ¢l intercambio de experiencias, talleres de
capacitacion y foros de discusion, a los cuales se sumaron también las corporaciones de
bomberos y organizaciones de rescate y emergencia de ambos lados de la frontera.™

Sin embargo. este esfuerzo sufno la suerte de muchos otros programas de
gobierno. al scr relegado por otras prioridades con ¢l arnibo de la siguiente
administracion municipal: desintegrandose incluso el grupo tactico de respuesta
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mmmediata “TFuerzas Especiales™ conformado al interior de la Policia Mumicipal.

- Las Bases Operativas Mixtas

El altimo v mas reciente esfuerzo de coordinacion interinstituctonal registrado
entre las corporaciones de los tres ordenes de gobierno. tue la conformacion de las
Bases de Operacion Mixta (BOM) integradas por elementos de las corporaciones
policiacas de los tres ordenes de gobierno, a inicios de la actual administracion
federal. ™

Il control operativo de las BOM y su conformacion se concentraria en los

mandos regionales y locales de las corporaciones policiacas. al menos de acuerdo a los

"' Dichos congresos fucron realizados en 1997 v 1998, de los cuales se destaca la participacion de los
mandos operativos, comandantes v directivos de primer nivel de las corporactones policiacas. incluso la
colaboracion de la representacion del Burd Federal de Investigacion (FBI) en ¢l Condado de San Dicgo.

“ Durante la siguiente administracion municipal de Tyuana. encabezada por ¢l Lic. Francisco Vega de la
Madnd. ya no se logré concretar la realizacion de ningan otro congreso de intercambio con las
corporaciones policiacas de San Dicgo. California, ni tampoco en la administracion que le precedio.

Y Atn cuando la Policia Federal Preventiva fue conformada al término de la admimistracion federal del
Dr. Ernesto Zedillo, sus accrones adquicren mayor presencia en cl pais a inicios del gobierno foxista.
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establecido en el discurso, toda vez que en la operacion de las mismas ¢l poder de
mando v control de las acciones no han recaido en estos.

Las BOM surgen con la entrada en operacion de la Policia Federal Preventiva,
que integrada por las corporaciones y agrupaciones policiacas del gobierno federal ~con
excepeion de la perteneciente al Instituto Nacional de Migracion-. es presentada por el
gobierno foxista como la respuesta al problema de la segunidad publica, en términos de
su participacion directa tanto en ¢l combate como en la prevencion de los dehtos, en
apoyo a los esfuerzos que realizan los gobiernos locales en las entidades del pais.

La operacion de las Bases de Operacion Mixta se centran hacia el incremento de
la vigilancia urbana para la prevencion del delito en base a dos estrategias: a) la
umplementacion de retenes de revision en cruceros estrategreos, para la deteccion de
vehiculos robados, armas. drogas, conductores ¢n estado de mconveniente, cte.: b) la
implementacion de volantas dentro de las colonias con mayores indices de criminalidad
y en lugares de gran concentracion de la poblacion, como plazas comerciales y
financieras en donde se localizan las principales instituciones bancarias.

En terminos generales las estrategias implementadas por las BOM se basan en el
fortalecimiento de la presencia de agentes de seguridad dentro de las zonas contlictivas
de la ciudad. como medida de intimidacion social para la prevencion de delitos. Asi
como en ¢l respaldo masivo de elementos de esta corporacion para la realizacion de
acciones puntuales en contra del crimen organizado, a través del apovo a operativos
emprendidos para la aprehension de delincuentes por las Procuradurias Generales de
Justicia Estatal v la General de la Repuablica.

Sin embargo. ¢l desplicgue de estas acctones se registraron de manera temporal.
particularmente durante ¢l 2001 y principios del 2002, viéndose afectada la operacion
de las mismas por varios factores principales. En primer término. la presencia masiva de
clementos de la PFP en la entidad tue provocada artificialmente por las autoridades
federales. a través del traslado temporal de una gran cantidad de clementos desde el
centro del pais. siendo operativamente imposible sostener dichas acciones con los
agentes radicados en la entidad. una vez que los destacamentos tueron trasladados hacia
otras entidades.™

En segundo término. el proceso de estructuracion de la PP a nivel nacional no a

logrado la integracion plena de sus funciones, toda vez que sus clementos operan atin en

* En términos generales. ¢l nimero de clementos que integran a la PEP en la entidad no ha variado con
respecto de los elementos que originalmente mtegraban a las corporaciones que la formaron.



forma fraccionada al no existir atn un control de mando que la integre en cada una de
las entidades.

Sujeto 8. “Operativa vy administrativamente, prevalecen las estructura de mando
v control que existian en cada una de las corporaciones que conformaron a la Policia
Federal Preventiva: es decir. si bien todos pertenecen ahora a la misma institucion, los
elementos que pertenecian a la Federal de Caminos, continvan realizando sus mismas
tarcas de vigilancia carretera, y asi sucesivamente ¢l resto de las corporaciones.”

“Cada uno de estos grupos tiene su propio comandante que responden a la
compartimentacion de sus mandos superiores en la civdad de Mexico: lo cual significa
que toda via no se integra un mando de control regional, esa es la intencion pero aiin
hay que compatibilizar muchos procesos v controles administrativos v normativos.” ¥

En tercer término, atun cuando la representacion social de la PFP en la entidad se
adjudico a la estructura de mando de la ex Policia Federal de Caminos, la coordinacion
de los operativos de vigilancia urbana que aun se realizan de manera esporadica. de los
puntos de revision carretera y de los apoyos hacia otras corporaciones. s¢ han
concentrado en los mandos locales de la 11 Region Militar.™ Es decir, la presencia de la
PI'P en la localidad obedece a la uulizacion de clementos de ejército en tarcas de
vigilancia urbana, ante el bajo nimero de elementos existentes que integran los grupos
que antes conformaban a las corporaciones que la integraron. v que contintan
realizando sus mismas funciones.

Sujeto 9. “Cuando vamos en apovo de algin operativo con la judicial, se supone
que la funcion de los elementos del ejercito de la PFP es la de salvaguardar ol
perimetro, para que no se vava a pelar nadie o ingresen personas a la zona. Siempre se
acuerda eso en la reunion previa, pero les vale, se meten al operativo v va ha habido
algunas broncas porque han llegado a disparar. No es lo mismo disparar con tu
pistola. que entrar disparando rdafagas con wna R-15 porque te puedes Hevar a alguicn
de paso.”

“Entran como si ellos Hevaran la batuta v si hay detenciones o aseguramicenio
de droga, nos estan vigilando como si nos fucramos a llevar algo o hacer alguna

tranza. Te cuidan mas que los jefes v todo reportan. como si ellos fueran los

** Informacion vertida por una funcionario de alto nivel dentro de la PFP en la ciudad de México.

¥ El teléfono abierto para las denuncias y solicttudes de apoyo que realiza la ciudadania, se localiza en las
antiguas instalaciones de la Policia Federal de Caminos, quienes se encargan de su registro y notificacion
a las autoridades locales correspondientes.



responsables. En vez de avudar, practicamente nada mas estin estorbando voencima
fiscalizando lo que se hace.™ ™

En cuarto término. las corporaciones policiacas locales entraron en una dinamica
de desconfianza y recelo con respecto de la operacion de la PFP en la entidad. como
producto de un incidente ocurrido durante el 2002 en donde fueran detenidos un gran
numero de clementos y mandos operativos de las Policias Municipales v de la Policia
Ministerial, bajo la presuncion de estar involucrados cn actividades ilicitas v
narcotrafico, lucgo que ¢éstas fueran convocadas a instalaciones militares en el
Municipio de Tecate bajo el argumento del registro v verificacion de las armas de
fuego.™

Sujeto 9. “Despucs de lo que paso en Tecate, la verdad es que la pensamos para
asistir a las reuniones de coordinacion que convoca la PFP en el Cuartel Militar,
porque va no subemos por donde nos van a fregar. La detencion de los comparieros no
Jue la bronca, porque aungue muchos ya vez que no tenian cola que les pisaran la
verdad es que algunos si: lo que no tiene madre fue la forma en que los detuvieron.”

“Capaz que hasta me hubiera tocado a mi. si no es porque ¢l jefe me dijo que no
Juera para que encargara de algunos pendientes.”

Estos factores vinieron a desgastar los espacios de coordinacion que habian
empcezado a consolidarse entre las corporaciones policiacas locales en los ultimos afios.
mis aun cuando al interior de los grupos que conforman la propia PFP existen una
fuerte desorientacion, ante la falta de lineas claras de actuacion de sus elementos por ¢l
desconcierto estructural que aun prevalece hacia el interior de la estructura a nivel
nacional.

Sujeto 10. “Yo pertenccia a la Direccion de Sorteos de Gobernacion ¥ ome
invitaron a incorporarme a la PFP. La verdad es que me intereso porque segiin ibamos
a recibir mas sueldo. pero puras promesas. porque ahora gano menos, antes de perdida
nos daban compensaciones por los actos a los que asistiamos. Ahora practicamente no
hago nada y no parece que se vava a componer esto.” ™

Sujeto 11. “Mira, de las 12 patrullas que tenemos para la vigiluncia carretera.

nada mas funcionan bien cinco y a otras tres les urgen reparaciones mecanicas, pero

Fr.lgmcmo de entrevista realizada a un alto mando operativo de la Policia Municipal de Tijuana.

" Este incidente alcanzo gran difusion por los medios de comunicacion, toda ver que ademis de ser
mcomunicados los clementos detenidos. fucron trasladados a la ciudad de México para su interrogatorio ¢
m\ estigacion, sin que hubicse comunicacion oficial hacia las autoridades locales respecto del operativo.

" Testimonio recabado de un agente en activo de la PFP en Tijuana, adscrito al grupo que integraba
anteriormente a la Policia Federal de Caminos.



no hay presupuesto para reparaciones. Sin embargo, a los que estan en el acropuerto
(refiriéndose a los elementos de la PFP encargado de la vigilancia fiscal) les acaban de
entregar cinco patrullas nuevas, para qué, para tenerlas estacionadas frente al
acropuerto, por que su trabajo esta adentro: es incongruente pero qué haces, lu verdad
es que son para dar pura imagen, nada mas.”

“Uno le tiene amor a la camiseta, por eso es que no te queda mds que
aguantarte, ni modo de echar por la borda el trabajo de mas de 15 aios en la Federal
de Caminos. Yo pienso que esto se va ir arreglando, al menos eso espero. pero de quic
va a tardar, se va a tardar Yquién sabe cuanto. Por lo pronto. seguimos trabajando en
lo mismo, v cuando hay algiin operativo apovamos.™

Aunado a ello. es de esperarse que la fuerza economica del crimen organizado y
¢l narcotrafico, logre infiltrase hacia ¢l interior de la estructura de esta corporacion ya
que al ser conformada por los mismos clementos que pertenccian a las antiguas
corporaciones federales, es indudable el arraigo del fenomeno de la corrupcion dentro
de las filas de estas.

Si bien, de mancra local no se han registrado incidentes destacables de
corrupcion entre las filas de la PFP, lo cierto es que la verticalidad de la estructura de
Jerarquia con que operan cada uno de los grupos que la conforman en la entidad con
respecto del centro del pais. le otorga un tactor de discrecionalidad exogeno al poder de
decision de los mandos operativos locales cn la entidad, quienes son los que en la
practica enfrentan los problemas de la seguridad publica.

Sujeto 11, “Si existe corrupcion, no se, pero de las denuncias que recibimos por
parte de la civdadania, hacemos una investigacion para verificar como en los casos de
picaderos, o presuntos almacenes de drogas, e informamos al respecto a oficinas
centrales para recibir la auwtorizacion de actuar; sin embargo, en ocasiones las
instrucciones son de que no nos metamos. De ahi puedes hacer s propias
conclusiones. Eso desanima, principalmente a los agentes, pero esas son las érdenes AS
hav que acatarlas.”

Lo cierto, es que este ultimo esfuerzo de coordinacion interinstitucional entre las
corporaciones policiacas ha venido a menos, de ahi que la presencia de los operativos de

las BOM cada vez sea mas escasa, asi como las acciones de volanteo en las colonias

"' Fragmento de entrevista realizada a un alto mando operativo de la PFP, pertencciente al grupo que
integraba anteriormente a la Policia Federal de Caminos. adscrito hasta el 2002 ¢n Tyuana, Baja
California.



consolidacion de los espacios de intercambio ya existentes v la contormacion de nuevos
canales tendientes al establecimiento de acuerdos de coordinacion v consenso.

En primer término, se observa el fenomeno de la discontinmdad v falta de
seguimiento  de  programas y acciones, particularmente en los cambios de las
administraciones gubernamentales, propiciado condiciones que. por un lado. han
favorecido la penetracion del narcotrifico en las corporaciones policiacas; mientras que
por el otro. han mermado la consolidacion de las estructuras de las instituciones
encargadas de la scguridad publica. asi como el alianzamiento de los canales formales e
informales de intercambio y comunicacion entre las agencias policiacas. Efectos que
son observables claramente dentro de las experiencias de coordinacion interinstitucional
registradas en la entidad. y particutarmente en Tijuana.

Aun cuando dentro de la administracion municipal la temporahidad de los actores
participantes de la gestion en seguridad puablica resulta ser menor. la discontinuidad no
es privativa de esta esfera de gobierno. igualmente se registra dentro del orden federal y
estatal, prucba de ello resulta ser la rotacion de los titulares de las corporaciones
policiacas e incluso del Procurador General de Justicia del Estado registradas durante
las administraciones de Ruffo Appel v Terdan Teran, asi como los cambios continuos de
Delegado y mandos operativos de la Procuraduria General de la Republica en la entidad.

Pese al apoyo politico que los diferentes ordenes de gobierno han otorgado hacia
la mstauracion de un verdadero servicio civil de carrera dentro de las corporaciones
policiacas, la realidad manifiesta dentro de los procesos de cambio de cada
administracion, refiere la preeminencia de relaciones de tipo grupal entre la clase
politica a la que pertenece el gobernante electo, para la designacion de los mandos de
control politico dentro de las corporaciones policiacas: los cuales a su vez, conforman
su propia red subalterna para el control operativo de los agentes. Realidad que hace
evidente la presencia indiscutible de otro problema latente.

En segundo término, prevalece el fenomeno de la discrecionahdad del factor
politico que interviene ¢n las decisiones sobre las acciones operativas de  las
corporaciones policiacas en los tres ordenes de gobierno, asi como dentro de los
procesos de interaccion para el intercambio de informacion v colaboracion. Lo cual
resulta ser otra constante que podemos observar tanto en los momentos de ¢xito como
fracaso. de las medidas adoptadas en forma conjunta entre las distintas instituciones.

l.a discrecionalidad del factor politico. evoca también la ausencia de marcos

claros que regulen o normen las relaciones entre las instancias gubernamentales de los
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tres ordenes de gobierno, mas aun, la carencia de puentes consolidados de interaccion
mstitucional que trasciendan a las distorsiones surgidas de los procesos de cambios de
administraciones gubernamentales. Situacion que recupera un viejo discurso que apela
hacia la necesidad de separar a las agencias policiacas de la estera politica ¢ integrar un
verdadero servicio civil de carrera que permita la consolidacion de las corporaciones.

Escenario que en términos generales ha restringido de igual forma, el proceso de
afianzamiento de estos espacios de coordinacion, asi como la integracion operativa de
las corporaciones policiacas y que a su vez, brinda la pauta para las discusiones
tendientes a la necesidad de integrar modelos de coordinacion a escala regional sobre la
basc del agrupamiento de las corporaciones policiacas desde una sola estructura de
mando operativo. Argumento que abre la puerta a la discusion de otro de los problemas
inherentes en el actuar de las corporaciones policiacas.

En tercer término, se presenta ¢l fenomeno de la verticalidad en la toma de
decisiones hacia el interior de las diferentes corporaciones policiacas, como herencia de
los esquemas castrenses en que s¢ ha orientado la estructura organizacional de este tipo
de instituciones. Fendmeno que da poca cabida a la participacion de los mandos
mtermedios y particularmente de los agentes. dentro de los procesos de tomas de
decisiones. desechando el capital de la experiencia v conocimiento de estos sobre las
particularidades de las dinamicas delictivas v las propias limitaciones funcionales de las
corporaciones policiacas.

Sin desmeritar las cualidades de este tipo de estructuras organizacionales que
privilegian los controles de mando y actuacion de los miembros sobre la base de
jerarquias disenadas para tal fin, lo cierto es que hacia ¢l interior de este upo de
corporaciones poco o nulo ha sido ¢l esfucrzo de incorporar esquemas de integracion v
sistematizacion de las experiencias y memorias de tipo operativas. que alimenten
espacitos de analisis para la conformacion de informacion de inteligencia necesaria para
la toma de decisiones. Mas aun. los breves esfuerzos orientados en este sentido han sido
encaminados hacia el andlisis de las frecuencias y localizacion de los diferentes tipos de
incidentes delictivos, como insumos para el establecimiento de medidas reactivas, mas
que un esfuerzo que profundice en la deteccion de factores inherentes a este tipo de
conductas, que den lugar a esquemas integrales de planeacion de politicas publicas que
integren a otro tipo de actores gubernamentales. Incluso estos esfuerzos aunque
limitados, surgen regularmente dentro de la esfera del control politico de las

corporaciones policiacas, sobre la base de la informacion fraccionada generada por las
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propias corporaciones. y por personal téenico que carece de experiencia operativa y
construye escenarios ausentes de la riqueza que podria otorgar al mismo los propios
agentes cn activo de las corporaciones. asi como las diferentes opticas que otras
corporaciones policiacas.

Referentes que levan implicita la presencia de un cuarto fenémeno inmerso
dentro de los procesos de gestion de las corporaciones, representado por la ausencia de
intercambios estable de informacion entre los actores. Esto es, la falta de esquemas
consolidados y regulados de intercambio viene a ser otra constante dentro de las
relaciones intergubernamentales que se ocurre en materia de seguridad publica, lo cual
constituye un paliativo que a su vez resulta ser producto de los fendmenos anteriores y
estimulo hacia la falta de integracion de los esfuerzos de las diferentes corporaciones
policiacas.

Ello en razon de las dindmicas propias de las tribulaciones propiciadas dentro de
este tipo de instituciones ante cambios de administraciones gubernamentales. o de los
actores politicos 'y operativos dentro de las corporaciones; aunado a las fricciones
inherentes derivadas de los grupos politicos de los que provienen dichos actores.

Pese a los esfuerzos emprendidos para la integracion de esquemas de
mtercambio de informacién y espacios de coordinacion entre las distintas instancias
involucradas en la scguridad publica. lo cierto ¢s que las experiencias al respecto
evidencian comportamientos discordantes en su actuacion, toda vez que ante ciertos
eventos v condiciones si bien han propiciado logros y avances. ¢l comian denominador
ha sido la apatia e inconsistencia entre las diferentes partes, acentuando dicha actitud
ante factores coyunturales de tipo politico.

Situacion que se advierte en las experiencias observables dentro de la gestion de
Ruffo Appel, en donde el discurso politico de la administracion estatal de origen
panista, privilegio los senalamientos hacia ¢l gobierno federal sobre las condiciones de
scguridad propiciada por la presencia del narcotrafico en la entidad. impactando de
mancra importante a las relaciones con las instancias homélogas encargadas de la
procuracion de justicia.

Por otra parte, si bien las diferentes administraciones gubernamentales
abordadas dentro del espacio de estudio no han recuperado dentro de su discurso en
forma preponderante la falta de recursos para la seguridad publica, dada la plena
aceptacion de su papel dentro de la gestion de la misma, lo cierto es que desde sus

propias palestras cada una de estas ha enfrentado ¢l juicio de la opinion publica a través
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de la implementacion de nuevas estructuras, modelos y controles dentro de sus propias
corporaciones, viéndose beneficiadas en  términos financieros a partir de la
conformacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica, mediante la integracion del
FFondo para la Seguridad Publica, orientado hacia el fortalecimiento del cquipamiento
fisico y de armamento de las corporaciones policiacas. asi como el establecimiento de
programas para la capacitacion efectiva de los agentes.

Sin embargo, fuera del discurso politico y adentrandonos a la realidad del dia a
dia de la actuacion de los agentes policiacos, la realidad evoca condiciones operativas
en donde predomina la ausencia de recursos suficientes para el desarrollo eficiente de
las  funciones de las corporaciones, particularmente de las del orden local.
constituyéndose en la quinta problemdtica inmersa dentro de la gestion de las
corporaciones policiacas.

Prucba de ello lo constituye el que los agentes policiacos en activo. reciben
dotactones minimas de sus implementos de trabajo. los cuales ante peérdidas o danos
tienen que solventarlos de manera individual. Incluso. carecen de dotacion de parque
para la realizacion de practicas de tiro con arma de fuego. la cual por lo regular la
adquieren del otro lado de la frontera o de manera irregular. infringiendo ¢llos mismos
las leyes correspondientes en aras de desempenar mejor sus cargos.

La falta de pertrechos. fornituras y uniformes, se suman a las limitaciones de
combustible para las unidades patrulla, asi como el mantenimiento y acondicionamiento
permanente de Tas mismas, que resultan ser también constantes v no excepeiones en el
actuar cotidiano de las corporaciones policiacas. La utilizacion de vehiculos propios o
recuperados por parte de los agentes de la Policia Ministerial, no se ha desterrado sino
propiciado y mantenido por esta falta de recursos suficientes hacia el interior de la
corporacion.

En sexto término, la corrupeion hacia el interior de los cuerpos de seguridad se
presenta como fenomeno asociado a varios de los elementos antes expuestos, la
discrecionalidad de los actores politicos y mandos operativos sobre la actuacion de los
agentes, por encima de los intereses sociales y responsabilidades implicitas en la
funcion y actuacion de las corporaciones, aunado a las precarias condiciones salariales v
operativas de los agentes de frente a la seduccion del poderio econdémico del crimen
organizado, particularmente del narcotrdfico. en donde el acceso facil a grandes
cantdades de dinero se reduce a la no-accién de las funciones que como servidores

publicos les significa el trabajar a favor de la seguridad publica de la sociedad.
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La corrupcion como fenomeno inherente a la actuacion de las corporaciones
policiacas de todo nivel, se asocia fuertemente con la manipulacion individual o grupal
del poder de autoridad otorgado por la propia sociedad a sus instituciones de gobierno,
sintetizadas en las policias a través del poder otorgado por la portacion de armas de
fuego y su papel garante de vigilar del respeto comiin de las leyes vy disposiciones
juridicas que regulan la convivencia social.

En este sentido. la corrupceidn resulta ser no-solo una distorsion de la actuacion
de los agentes policiacos respecto de su funcion, sino también la manifestacion de las
fracturas internas existentes tanto en los modelos v esquemas de operacion de las
corporaciones, como en las regulaciones dispuestas para el control de la actuacion de las
mismas para ¢l cumplimiento de su funcion.

Los esfuerzos continuos de  reestructuracion y adopcion  de  esquemas
mnovadores realizados en forma constante dentro de estas instituciones, aunado con las
mejoras en las condiciones de trabajo y mayor capacitacion de los agentes policiacos, no
han crradicado la presencia de la corrupcion dentro de sus filas. Mds atn, cuando esta
resulta provenir no de las bases de las instituciones, sino de los actores politicos v
mandos operativos superiores que obedecen a intereses politicos, econdmicos o
gremiales incrustados dentro de la estructura de los gobiernos.

Esfucerzos que por el contrario, han propiciado la especializacion de las bandas
organizadas al sumar dentro de sus filas a aquellos elementos desechados de las
corporaciones por distintas razones. quienes se llevan consigo no solo ¢l conocimicnto
de las capacidades de los cuerpos policiacos. sino también su forma de actuacion v
debilidades que aquilatan en la operacion de sus actividades delictivas con gran éxito ¢
impunidad a costa de la sociedad.

Llementos que a su vez, se constituyen en vinculos que penctran también a las
propias corporaciones a través de sus relaciones pasadas —con ex companeros—, v que se
evidencian con los innumerables casos en donde ex agentes policiacos integran bandas
de sccuestradores o grupos de gatilleros adseritos a un cartel de droga. comandados por
agentes o incluso comandantes en activo de alguna corporacion.

Si bien todos cstos factores indiscutiblemente se advierten en mayor o menor
medida dentro de la actuacion de las diferentes corporaciones policiacas, conformando
un escenario de incertidumbre y pesimismo, lo cierto es que las experiencias registradas
dentro de los procesos de gestion de estas instituciones en la ciudad de Tijuana, brindan

clementos también que resultan ser no solo rescatables. sino también destacables Y que
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apuntan hacia la conjuncion de condiciones para la construccion vy consolidacion de
¢squemas que aporten mayor consistencia a los estuerzos conjuntos de los tres ordenes
de gobierno, para la consolidacion de esos espacios de coordinacion que permitan el
establecimiento de verdaderos puentes para ¢l intercambio y el consenso entre
autonidades.

Las experiencias registradas en Tijuana, conllevan también aciertos importantes
que requieren ser rescatados, particularmente dentro de la gestion de las autoridades
municipales, toda vez que dada su mavor presencia con la sociedad v la vision de
cercania que ésta tiene de la policia municipal. le ha permitido a esta corporacion
encuadrar su funcion de manera mas global respecto al significado otorgado a la
seguridad publica dentro de la esfera preventiva v persecutoria.

Imagen aun no cristalizada dentro de la gestion de las corporaciones estatal v
federal, en parte por los roles de procuracion v readaptacion social inherentes a sus
ambitos de competencia, v ausentes dentro de las funciones de los gobiernos
municipales. Lo cual propicia la generacion de una distancia importante entre la nueva
concepeion integral de la seguridad publica y los procesos de gestion de las autoridades
de los tres ordences de gobierno.

St embargo, los pasos y acciones emprendidas por el gobierno federal dentro del
periodo de estudio, a través del Centro de Investigacion v Scguridad Nacional, la
conformacion del Consejo Nacional de Seguridad Publica remplazado posteriormente
por el Sistema Nacional de Segunidad Puablica. el impulso a la conformacion de los
Consejos Estatales y Municipales de Sceguridad Publica y el surgimiento de la Policia
Federal Preventiva, brinda pautas suticientes que requieren ser valoradas v adaptadas
por las administraciones estatales, de acuerdo a sus propios escenarios.

De ahi la importancia también de la conformacion de la Policia Estatal
Preventiva, que como esfucrzo de la administracion estatal resulta encomiable a pesar
de las inconsistencias e indeterminaciones que prevalecen dentro de su estructura y
funciones determinadas. que a la postre se habrin de ajustar a las nuevas realidades que
la sociedad impulse a través de sus juicios y opiniones de su actuacion. Esfuerzos
conjuntos que requieren indudablemente recuperar esta nueva significacion otorgada a
la seguridad publica, no solo dentro del discurso de los gobicmos, simo en la
incorporacion de nuevos actores y esquemas de integracion de las diferentes instancias

de gestion gubernamental, y no solo de las corporaciones policiacas.
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V. CONCLUSIONES

“Hay que revisar responsablemente las
normas, las instituciones v las medidas
existentes, para apreciar sus ventajas y
desventajas ¢ introducir cambios y
desarrollos pertinentes; desechar proyectos
erraticos o insuficientes.  meramente
coyunturales.”

Sergio Garcia Ramirez!

La investigacion en materia de seguridad publica, realizada desde el enfoque de las
Relactones Intergubernamentales permitio establecer un acercamiento para conocer
como se ha construido ¢ instrumentado el nuevo concepto de la seguridad publica en
Mexico. particularmente en la segunda mitad de la década de los 90.

St bien, las reformas al articulo 21 constitucional y la conformacion del Sistema
Nacional de Seguridad Publica, pucden ser consideradas como un partcaguas para la
formalizacion de espacios de coordinacion en esta materia, tanto para ¢l diseiio de
politicas orientadas, como la instrumentacion de acciones conjuntas entre las diferentes
corporaciones policiacas para ¢l combate a la inseguridad; lo cierto es que la revision de
los clementos que constituyen la base de las relaciones intergubernamentales, presenta
rasgos significativos de los diferentes modelos autoridad planteados por Wright, y que
cvocan procesos inherentes al cnfrentamiento de esquemas de centralizacion v
descentralizacion en las relaciones de los distintos ordenes de gobierno.

Mis aun, cuando las bascs juridicas que establecen los rasgos en que se encuadra
la relacion entre los actores de los diferentes ordenes de gobicrno. en donde se
resguardan los principios de autonomia y autodeterminacion de los gobiernos estatales
como predra angular del pacto federal, en la practica no corresponden al proceso de
gestion de las instituciones responsables de la seguridad publica como se observo en las
experiencias de coordinacion revisadas en el capitulo anterior.

Dichos elementos se habran de recuperar en los apartados siguientes, con el
objetivo de construir una matriz que permita relacionar las condiciones de los modelos
de autoridad que imperan dentro de los procesos de  las  Relaciones

Intergubernamentales en materia de seguridad puiblica.

Garcia Ramirez, Sergio. (2000). Programa de Justicia social para el Nuevo Gobicrno. en René
Gonzales de la Vega. “Politicas Pablicas en Materia de Criminalidad™, Libreria Porrua, México. 2000,
Pag. 229.
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En ¢l primer apartado se abordara el anahsis de las caracteristicas de los
procesos de coordinacion institucional de las corporaciones policiacas. a través de la
construccion de una matriz de los modelos de autoridad para cada uno de los elementos
analizados.

En el segundo apartado se abordara la importancia de las relaciones
intergubernamentales como espactos necesarios para el impulso de la coordinacion entre
los diferentes ordenes de gobierno. rescatando para cllo las experiencias registradas en
¢l caso particular de Tijuana.

En ¢l tercer apartado, se abordaran las conclusiones finales a partir de la revision
sobre la pertinencia v limitaciones encontradas en la aplicacion del modelo de analisis
utilizado para la comprension de los problemas de coordinacion, que han prevalecido en
los esfuerzos de trabajo conjunto emprendidos por las corporaciones policiacas en su

lucha en contra del problema de la seguridad publica.

V.1, Las caracteristicas de las RIG's dentro de los procesos de coordinacion
institucional de las corporaciones policiacas v sus implicaciones ¢n ¢l contexto
de la seguridad publica.

Los procesos de coordinacion institucional de las corporaciones policiacas, se
establecen a partir de las Relaciones Intergubernamentales en que concurren las
distintas instituciones de los diferentes ordenes de gobierno dentro del contexto de la
seguridad publica. Para comprender dichos procesos resulta necesario abordar en forma
scparada cada uno de los elementos que constituven v determinan las RIG's,
particularmente porque el contexto de la seguridad publica como tal se ¢establece como
una funcion compartida por los tres 6rdenes de gobierno para la cual habran de trabajar
en forma coordinada, v que supone una relacion de autoridad muy particular.

Sin embargo, la propia base juridica que da origen v faculta a cada uno de los
ordenes gubernamentales con atribuciones propias. y que da la base del modelo de
federacion en que se enmarcan dichas relaciones, establece tambi¢n una clara
separacton de los ambitos jurisdiccionales de actuacion de los tres ordenes de gobierno
en materia de seguridad publica. v con ello el rol que habran de desempenar sus
corporaciones policiacas.

En el sistema federal mexicano se observan wes tipos de  demarcaciones

cubernamentales subravadas dentro de la Constitucion Politica: la federal. estatal y

municipal. Esta composicion ademas de establecer la estructuracion de los ordenes de
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gobierno. también determina la composicion jurisdiccional territorial de las atribuciones
de competencia y autoridad para cada uno de estos.

Los Articulos 40, 41 v 42 instituven la conformacion del pacto tederal entre los
estados miembros de la Republica Mexicana. ademas del reconocimiento del régimen
interno de cada uno de estos, tanto para la designacion de sus autoridades., como para ¢l
ejercicio de la soberania del pucblo a traves del Congreso de la Union en la medida de
su competencia. y de los Estados de acuerdo a lo dispuesto por la propia Constitucion.

Dc igual forma. la distincion o separacién de atribuciones entre los gobiernos
estatales vy los locales o municipales esta establecida dentro del Articulo 113
Constitucional, en el cual se delimita la estructura del régimen interior de los estados,
sobre la base de una forma de gobierno republicana. representativa v popular. que
observe como base de su division y organizacion politica. administrativa v territorial, al
Municipio Libre como unidad gubernamental o cédula de la organizacion politica v

administrativa de la Republica.

ITustracion No. 9. Matriz de relaciones de autoridad dentro del Marco Formal de las RIG s
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Bajo estos referentes, es posible reconocer una primera dimension en la que se

Marco formal

estructura el marco tformal de las RIG s, a partir de la norma juridica fundamental sobre
la que se establece el modelo federal mexicano. el cual plantea una clara delimitacion de
las facultades jurisdiccionales de cada uno de los ambitos gubernamentales. las cuales
plantean relaciones de autoridad entre las instituciones gubernamentales de los tres
Ordenes de gobierno. afines con las planteadas dentro del Modelo de Autoridad
Coordinada como muestra la matriz correspondiente al marco formal.

Es decir. el esquema de relaciones que se establece entre los tres ordencs de
gobierno a partir del modelo federal mexicano. define una clara relacion de

coordinacion entre los ordenes tederal v estatales. basada en ¢l reconocimiento tanto del

169



ejercicio de la autonomia para la designacion de sus propios gobernante, como de la
soberania del pueblo a través de sus congresos en la medida de sus competencias. En
tanto que el orden de gobierno local o municipal. plantea una relacion de sujecion con
respecto del orden estatal, toda vez que si bien cuenta también con facultades de
autonomia y soberania dentro de su propia demarcacion territorial. y de constituir sus
propios marcos juridicos y normativos, estos deben ser sancionados por el orden e¢statal
a traves de los congresos locales y delimitados por las atribuciones expuestas dentro de
la constitucion local.

Sin embargo, el contexto de la segundad publica observa una signmficacion dual
respecto de las caracteristicas que adquieren las relactones intergubernamentales entre
los tres ordenes de gobierno, toda vez que se observan propiedades congruentes con los
modelos de autoridad coordinada y traslapada.

En primer término. la separacion o diferenciacion de las competencias entre los
ordenes de gobiemno federal y estatal, establecidos a partir de la regla de exclusion con
respecto de los ambitos jurisdiccionales para la procuracion v administracion de justicia,
constituve la conformacion de dos fueros en los que se segmentan las actividades que
desarrollan las corporaciones polictacas de estos ordenes de gobierno; lo cual resulta
congruente con el modelo de autoridad coordinada. En donde ademas. ¢l orden
municipal carece de autoridad en dichos ambitos jurisdiccionales, fungiendo un papel de
coadyuvancia en apoyo a las atribuciones propias de las corporaciones de los otros
ordenes gubernamentales.

En scgundo término, las reformas al articulo 21 constitucional ¢n donde se
establece la seguridad publica como una funcion compartida por la federacion, los
estados v los municipios, ademas del Distrito Federal, es delimitada bajo ¢l principio de
coordinacion, lo cual refiere a las propiedades implicitas dentro del modelo de autonidad
traslapada. en donde prevalece un reconocimiento mutuo de la autonomia v autoridad de
las wres esferas de gobierno y la relacion que se establece es de iguales para la
conformacion de acuerdos y consensos.

Sin embargo. existe también un conjunto de regulaciones juridicas que desde el
orden de gobierno federal, constituyen una tercera dimension del marco tformal en ¢l
que se inscribe la seguridad publica, que al 1gual que la anterior, presenta caracteristicas
duales respecto de las relaciones de autoridad que se desprenden de estas v que son

acordes con los modelos de autoridad inclusiva v coordinada.
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Por una parte, existe un conjunto de ordenamientos juridico-normativos que,
desde el gobierno federal, regulan de manera sujetoria a los ordenes estatal y municipal,
particularmente en aspectos que inciden en el tfuncionamiento de las corporaciones
policiacas. Tal es el caso de los reglamentos establecidos para el control, adquisicion y
operacion de municiones ¥ armamento por parte de las corporaciones policiacas
estatales v municipales, atribuciones que son exclusivas del Ejército Mexicano.”
Asimismo, ¢l conjunto de normas emanadas del Sistema Nacional de Seguridad Puablica
tendientes a regular tanto los perfiles de los elementos de las diferentes corporaciones
policiacas, como la instrumentacion de controles para la conformacion de informacion
estadistica respecto de la actividad delictiva.

En este sentido, los controles v regulaciones impuestos por ¢l gobierno federal
hacia dichos aspectos. adquieren una connotacion de sujecion sobre los otros ordenes de
gobierno, semejante a la observada por ¢l modelo de autoridad inclusiva; mas auan,
cuando el conjunto de normas emanadas del SNSP ¢s producto de una politica disciada
de manera vertical y en forma descendente sobre los gobiernos estatales y municipales.

Por otra parte. ¢l propio modelo federal mexicano establece en sus bases el
reconocimiento del régimen federal sobre el cual. cada uno de los integrantes del pacto
reconoce la conformacion de una instancia de gobierno superior, ¢n la medida de la
suma de atribuciones que cada estado sede a favor de este orden supenor. De ahi que
sea el propio orden de gobiemo estatal quien al otorgar facultades para la reahizacion de
reformas a los ordenamientos juridicos, ¢stablece las condiciones de sujecion respecto
del orden federal. Empero. las reformas constitucionales v el surgimiento de nuevas
normas juridicas habran de contar con el respaldo y aprobacion de la mayoria de los
estados que integran la federacion, siendo ahi en donde establece la segunda vertiente
que adquiere caracteristicas semejantes al modelo de autoridad coordinada.

En lo que se refiere a los recursos humanos y financieros implicitos en los
procesos en que se establecen las relaciones intergubernamentales, entre  las
corporaciones policiacas de los tres ordenes de gobierno, si bien solo fue posible
obtener informacion parcial de los gobiernos estatal v municipal. dada la negativa en
proporcionar informacion por parte de las instituciones federales. dificilmente fue

posible comparar el grado de importancia que le asigna cada orden de gobierno a dichos

* La unica institucion facultada para la adquisicion de armamento, polvora y municiones es el Ejército
Mexicano. de tal suerte que dicha institucion no solo regula el registro oficial del armamento de las
corporaciones policiacas, sino que es quien suministra las adquisiciones que realizan los diferentes
ordenes de gobierno para sus corporaciones policiacas, de acuerdo a las regulaciones vigentes.
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recursos destinados a la seguridad pablica dentro del periodo analizado. con respecto de
la estructura de su gasto y el nimero de servidores pablicos con los que cuenta.

Sin cmbargo, si recuperamos por un lado las caracteristicas de  las
transformaciones que sc han registrado dentro del periodo de estudio. con respecto a las
normas y regulaciones que inciden en el perfil de los recursos humanos que integran las
corporaciones policiacas: y por el otro. la importancia que registran las aportaciones
federales en la integracion de los presupuestos de egresos, estatales y municipales. asi
como las condiciones y mecanismos de regulacion en que sc asignan dichos recursos
por parte de la federacion hacia los estados v municipios, v de los estados hacia los
ayunlzmlientos.3

Es posible identificar que cstos recursos —humanos, financieros v de
informacion—, observan condiciones semejantes a las que se presentaron en el analisis
de la tereera dimension del marco formal en el que se inscriben las RIG s, dentro del
contexto de la seguridad publica. particularmente. con respecto de las regulaciones

operativas hacia las corporaciones policiacas.

Hustracion No. 10. Matriz de relaciones de autoridad en los recursos componcntcs de las RIG s
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Es decir. observan caracteristicas similares a las Rl(y S qug se contienen ¢n los

modelos de autoridad inclusiva y coordinada. identificados por los procesos de sujecion
normativa y regulatoria en que se inscriben las relaciones del gobierno estatal 3
municipal con respecto del federal. sustentados sobre la base de las atribuciones que
establecen dichos gobiernos dentro del pacto federal: asi como en el reconocimiento del
cjercicio de la autonomia y soberania de los ambitos jurisdiccionales de los distintos

ordenes gubernamentales —-enmarcada por una subordinacion del gobierno municipal

3

Elementos que resultan determinantes de fa importancia que estos ordenes de gobierno le asignen al
olorgamiento de estos recursos destinados para la seguridad plblica. con respecto de sus propiuas
estructuras programiticas v de las necesidades adicionales servicios de sus gobernados.
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respecto del estatal—, particularmente en lo que sc refiere a las reformas constitucionales
de los marcos juridicos, los cuales habran de ser sancionados por los congresos locales
para su validacion y promulgacion.

Sin embargo, las relaciones que se advierten dentro de las interacciones que
observan en las corporaciones policiacas para la coordinacion del intercambio de
recursos de informacion sobre seguridad piblica, adquicre también rasgos que sc
asocian con las caracteristicas del modelo de autoridad traslapada.

Es decir, st bien las regulaciones y normas aplicadas por el Sistema Nacional de
Seguridad Publica, respecto al manejo e integracion de la informacion delictiva, fueron
dispuestas de manera unilateral por parte de la federacion, asi como la instrumentacion
de espacios de coordinacion como la creacion de los Grupos de Contacto v los Consejos
Estatales y Municipales de Scguridad Publica; éstos en su conjunto han brindado la
posibilidad de que se establezcan canales formales de intercambio de informacion a
parte de los informales existentes, bajo el principio de igualdad en la relacion entre los
tres ordenes de gobierno consistente con lo planteado por este modelo de autoridad.

Ello de acuerdo a la logica del discurso que en su instauracion ha planteado el
propio Sistema Nacional de Seguridad Publica, asi como el posicionamicnto al respecto
expuesto por las instituciones v corporaciones policiacas de los tres ordenes de
gobierno, en el sentido de que ¢l trabajo realizado en materia de seguridad publica en
los tltimos anos ha sido resultado de un esfuerzo coordinado.”

Procesos que pueden ser observados en forma mas clara dentro de la matriz de
relaciones de autoridad contenida dentro de las interacciones en que concurren los
actores de las RIG’s en materia de seguridad publica; aun cuando se observen también
dinamicas concurrentes con los modelos de autoridad inclusiva v coordinada. como se
discutié anteriormente.

En lo que respecta a las interacciones entre los actores responsables de la
seguridad publica, de acuerdo a lo registrado en ¢l capitulo anterior, dichas
mteracciones han estado determinadas en gran medida por el factor politico que
condiciona de manera exogena la capacidad de autodeterminacion de las corporaciones
policiacas de cada orden gubernamental. v subsccuentemente. la interaccion de los

mandos operativos.

Argumentos que han sido expuestos tanto en los tltimos informes de gobierno de la administracion
estatal, como en los informes presentados en los Conscjos Estatales de Seguridad Pablica en la entidad.
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Adicionalmente, las caracteristicas de la interaccion entre los actores se han
visto influenciadas por las condiciones en que han surgido los espacios de coordinacion
interinstitucional. factor que e¢s posible analizar a partir de las tres dimensiones
establecidas: el origen de los espacios de coordinacion. las caracteristicas de las
relaciones de los actores dentro del discurso o acuerdo en que se conformaron dichos
espacios de coordinacion. v las caracteristicas de la dinamica obscrvable en las
relaciones entre los actores al interior de estos espacios de coordinacién: estas con

respecto a los modelos de autoridad planteados.

Hustracion No. 11. Matriz de relaciones en Ias interacciones de los actores de las RIG s
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1 L.a practica

En este sentido. desde la creacion del Consejo Nacional de Seguridad durante la
administracion de Salinas de Gortari. v el impulso hacia la conformacion en los estados
de los Grupos de Contacto desde el CISEN. con el objetivo de establecer intercambios
de informacion entre los tres ordenes de gobierno en materia de seguridad publica. asi
como Integrar espacios de coordinacion: es posible observar una clara linca conductora
en donde ¢l gobierno federal establecio no sélo la estructura de organizacion de los
espacios de intercambio. sino también las condiciones del intercambio a través de la
regulacion del suministro a los gobiernos estatales de la informacion de inteligencia de

valor estratégico. tanto en materia de seguridad publica como de otros ambitos.

De ahi que en su origen, la conformacion de los espacios de interaccion de los
actores en materia de seguridad puablica observe caracteristicas similares a las
planteadas en la relacion de autoridad inclusiva. en donde prevalece una relacion
Jerarquizada de subordinacion del gobierno estatal respecto del federal, y del municipal
respecto del primero. Sin embargo. ya durante la administracion de Zedillo Ponce de

Leon, el impulso hacia la conformacion de los Consejos Estatales de Seguridad Publica
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sc establece como una necesidad para la coordinacién interinstitucional, dando la
libertad a los gobicrnos locales del establecimiento de la forma. estructura y operacion
de los mismos. Condiciones que se asemejan a las caracteristicas de las relaciones
intergubernamentales correspondientes al modelo de autoridad coordinada: mas aun
cuando ¢l propio gobierno federal sede la responsabilidad a los gobiernos locales del
impulso hacia la conformacion de los Consejos Municipales de Seguridad Piblica en
cada uno de los ayuntamientos.

Elementos que se reproducen si recuperamos las caracteristicas observadas
dentro de la practica en los procesos de interaccion entre los actores. hacia ¢l interior de
los espacios de coordinacion entre las corporaciones policiacas. Es decir. la influencia
de la dimension politica interviene dentro de esta dinamica no soélo en la disponibilidad
de los actores a la cooperacion, sino también en ¢l cumplimiento mismo de los procesos
de intercambio de informacion: lo cual se constituye como el agente de mediacion entre
los factores que intervienen de las relaciones de autoridad de los tres 6rdenes de
gobierno, caracterizadas por procesos que van de una relacion inclusiva, determinada
por ¢l fuerte predominio del orden federal por encima del estatal y el municipal. a una
coordinada, caracterizada por el reconocimiento de la autonomia y autoridad de los
ordenes federal y estatal. con una relacion de subordinacion del orden municipal con
este ultimo

Empero, la dimension politica de las interacciones entre los actores de los tres
ordenes de gobierno ha permitido al mismo tiempo que se consoliden las bases de
mediacion entre los que intervienen dentro de los espacios de coordinacion, a efecto de
impulsar esquemas incluyentes de decision orientados hacia el establecimiento de
relaciones de colaboracion v consenso, congruentes con el modelo de relaciones de
awtonidad traslapada ¢ inscritas dentro de discurso constitutivo de los espacios formales

de interaccion de los actores de los tres ordenes de gobierno.

V.2, Las experiencias de GIG como espacios de solucion.

Si bien las relaciones intergubernamentales se centran en el analisis de los clementos
que constituyen las relaciones de autoridad entre los diferentes drdenes de gobicrno. la
gestion intergubernamental recupera la nocion sobre la dimension de las fuerzas que
desde el federalismo establecen las dinamicas de los procesos de centralizacion-
descentralizacion, a partir de la distribucion de la adopeion de decisiones - dimensiones

politica=: la concentracion y dispersion de la discrecionalidad sobre la utilizacion de los
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recursos —dimension administrativa—: y la localizacion de las decisiones respecto a la
asignacion y disposicion de los recursos ~dimension economica—.

Elementos que se recuperan en el analisis de las experiencias de gestion en
materia de seguridad publica para la ciudad de Tijuana. particularmente en lo que se
refiere a la dimension politica v administrativa. como se registro en el capitulo anterior.
Particularmente. en términos del origen de cada una de estas acciones de coordinacion
¥/o colaboracion entre los distintos ordenes de gobicerno. va que estas refieren también
un proceso inicial de interaccion entre los involucrados. de las cuales es posible
desprender una significacion particular para cada experiencia de GIG's. en razon de las
relaciones de autoridad observadas en la interaccion de los distintos actores para la
gestacion de cada programa.

[tustracion No. 12. Matriz de relaciones de autoridad dentro de los procesos de las G1G's
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Ln la matriz de las relaciones de aulondad obsery ndm en la interaccion dL I s

actores de los tres ordenes de gobicrno. dentro de los procesos conformacion de las
experiencias de las GIG's analizadas., s6lo refiere ¢l predominio de elementos asociados
con los modelos de autoridad inclusiva y coordinada dentro de los procesos de gestacion
de los programas y acciones conjuntas.

Sin embargo, es posible obscrvar también un proceso de evolucion de cstas
relaciones hacia esquemas que presentan rasgos mas consistentes con el modelo de
autoridad traslapada. Es decir, la primera experiencia de gestion intergubernamental se
establece entre instituciones pertenecientes al gobierno federal. la Secretaria de la

Detensa Nacional, la Procuraduria General de la Repablica v el Instituto Nacional de
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Migracion. nstancias que a la fecha contintan operando en forma coordinada dentro de
los retenes carreteros existentes en la entidad.

El proceso de interacciones entre los actores de los tres ordences de gobierno en
materia de seguridad publica observo relaciones de autoridad inclusiva, toda vez que el
programa de puntos de control carretero, respondia a una disposicion establecidas
unilateralmente por el gobierno tederal. viéndose subordinados los otros niveles de
gobierno a las disposiciones planteadas por el primero.

Sin embargo. la instrumentacion del mismo en la practica observé pleno respeto
a las separaciones jurisdiccionales de los ambitos de competencia de las autoridades
estatales y locales, siendo consistente con las relaciones que se observan en ¢l modelo
de autoridad coordinada, toda vez que a la postre los puntos de control carretero han
logrado el aseguramiento de droga, bienes e individuos, involucrados con la comision
de delitos contemplados tanto en ¢l tuero federal, como en el local.

Por su parte, la segunda experiencia, relativa a la conformacion de las UPI's,
surge de un claro reconocimiento de la separacion de los ambitos de competencia
jurisdiccionales entre los ordenes de gobierno estatal v federal, y de la necesidad de
establecer acciones en torno a los problemas de segundad publica propiciados por el
trafico v consumo de drogas en la entidad: motivo por el cual la operacion de las
unmidades policiacas mterdisciplinarias se establecen como un primer estuerzo formal de
coordinacion y colaboracion entre dichos ordencs de gobiemo, enmarcado en una
relacion comgeidente con los rasgos planteados por el modelo de autonidad traslapada.

Lo anterior pesc al desgaste observado por esta agrupacion v su posterior
disolucion, derivado de factores que desvirtuaron los principios con que fue constituida,
como la corrupcion de agentes v mandos operativos, la infiltracion del narcotrafico. etc.

La tercera experiencia, correspondiente a la conformacion de los Grupos Beta
que integran la policia fronteriza, surge a partir de la instrumentacion de una politica
derivada desde el orden federal de gobierno v que dada las caractensticas de su
actividad. focalizada en la vigilancia preventiva de la franja fronteriza, instrumentan su
operacion en forma directa con las autoridades municipales a efecto de contar con las
tacultades que le otorga esta ulima. como fuerza publica para la detencion y
ascguramiento de presuntos sospechosos de trafico de indocumentados al vecino pais.

Pese al desgaste observado por la corporacion en la entidad, derivado de
incidentes en donde sus agentes se han visto involucrados con ¢l trafico de drogas v de

personas, esta sigue operando actualmente gracias al  continuo  proceso  de
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reestructuracion y renovacion de sus agentes. En este sentido, si bien la policia
fronteriza surge a partir de relaciones de autoridad congruente con ¢l modelo de
autoridad inclusiva, la longevidad de esta corporacion refleja que al mismo tiempo cl
gobierno federal v el local ha logrado conformar espacios de coordinacion para la
continuidad y permanencia de este programa.

lLa cuarta experiencia, comprendida por el proceso de conformacion del grupo
tactico denominado “Fuerzas LEspeciales™ de respuesta inmediata en la Policia
Municipal Preventiva de Tijuana, adquicre rasgos muy particulares toda vez que si bien
surge como respuesta a un conjunto de incidentes, su estructuracion fue el resultado de
un esfuerzo coordinado por el gobierno municipal en el que participaron tanto
autoridades estatales como federales. asi como de corporaciones policiacas fronterizas
pertenceientes a los gobiernos locales, estatales v federales establecidas de San Diego,
California.

Experiencia que sobresale tanto por las caracteristicas de las relaciones de
autoridad que sc presentan en forma congruente con ¢l modelo traslapado, como por ¢l
alcance de estos esfuerzos de trabajo coordinado en donde se involucro la dimension de
la relacion fronteriza con las corporaciones policiacas del vecino pais; aun cuando este
esfuerzo se haya diluido en el proceso de cambio de las autoridades municipales con ¢l
arribo de la administracion siguiente.

La aluma experiencia v la mas reciente, comprendida por la conformacion de las
Bases de Operacion Mixtas, representan la sintesis de las transformaciones registradas
en las interacciones en que concurren los actores de las corporaciones policiacas de los
tres ordenes de gobierno, en donde a partir de la existencia de elementos congruentes
con los modelos de autoridad inclusiva v coordinada. se advierte un proceso de
evolucion de dichas relaciones de autoridad hacia esquemas congruentes con ¢l modelo
traslapado.

ks decir, el cambio del concepto de sceguridad publica adquiere connotaciones
semejantes al modelo de autoridad traslapada con respecto a las relaciones entre los
ordenes de gobierno, toda vez que ¢s establecida como una funcion concurrente de los
ordenes de gobicrno federal, estatal v municipal.

Al mismo tiempo. el conjunto de reformas constituctonales dio pié al
surgimiento del Sistema Nacional de Seguridad Puablica, como respuesta politica del
gobierno federal al problema de inseguridad en todo el pais, y que resulta convergente

con ¢l esquema de relaciones de autoridad contemdas dentro del modelo inclusivo, en
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razon del conjunto de regulaciones y normalizaciones emanadas de éste hacia la
operacion de las corporaciones policiacas de los tres ordenes de gobierno.

Sin embargo, a partir de la promulgacion de la ey federal v estatal que
establece bases de coordinacion entre las corporaciones policiacas de cada orden de
gobierno. la conformacion de las Policias Preventivas Federal y Estatal, y el
cstablecimiento de las estactones de radio comunicaciones, registro de denuncias y
despacho de unidades de auxilio “C4™, se combinan los ingredientes necesarios para la
operacion de programas y acciones conjuntas entre las instituciones y las corporaciones
policiacas en materia de seguridad publica, verticnte congruente con el establecimiento
de un modelo de relaciones de autoridad traslapada.

Si bien en términos gencrales se podria advertir que la tendencia de los procesos
de gestion apuntan hacia el impulso del trabajo coordinado de las instituciones de
gobierno encargadas de la seguridad publica, lo cual resultaria congruente al tipo dc
relaciones de autoridad que encontramos en ¢l modelo traslapado; lo cierto es que la
dimension politica dentro de las interacciones de los actores y/o tomadores de
decisiones en materia de seguridad publica, tanto de las instituciones como de las
corporaciones policiacas de los tres niveles de gobiemo. adquicre un papel relevante
respecto del éxito o fracaso de las acciones convenidas dentro de los procesos de

mtercambio y colaboracion de las corporaciones policiacas.

V.3, Conclusiones en torno a la perspectiva tedrica v sus alcances

El diseno y €xito de las reformas constitucionales impulsadas por el gobierno federal en
materia de seguridad publica, han dado origen a instituciones v procedimicntos nuevos
que han logrado hasta ahora un proceso de amalgamiento de los intereses de las
distintas comunidades integradas en los estados.

Prueba de ello es el surgimiento de las Policias Estatales Preventivas en diversas
entidades del pais, como un esfuerzo de adopeion del nuevo concepto en que los tres
ordenes de gobierno participan en la seguridad publica, que permita al mismo tiempo la
consolidacion de esquemas coordinados de operacion entre las distintas corporaciones
policiacas.

Si bien, tradicionalmente en México ha prevalecido un esquema de coordinacion
cn donde ¢l gobierno federal concentrd ¢l poder de decision, tanto en la determinacion
de las politicas publicas, como en las asignaciones de recursos hacia los estados: de

acucrdo a lo observado en las experiencias de gestion intergubernamental. en las Gltimas
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dos décadas han empezado a registrarse manifestaciones tendientes a una transicion
orientada hacia las alternativas planteadas por Croisat:” la revision constitucional como
via para la transferencia de competencias o la concertacion de acciones: v a partir de
acuerdos intergubernamentales como medio para el desarrollo y ejecucion de programas
v acciones conjuntas.

Lo cual resulta consistente con Aguilar Villanueva,” quien reconoce que en
México el desarrollo ha stdo impulsado tradicionalmente desde el centro del pais, bajo
¢l supuesto de que los cambios econdmicos v sociales eran politicamente mas estables v
t¢enicamente mejor sustentados, si estaban bajo el control de la  federacion:
construyvéndose asi ¢l conjunto de tensiones centro-periferia a través de las cuales se
institucionalizé  por mucho tiempo la centrahdad del Estado mexicano. en
contraposicion con la autonomia establecida por los marcos constitucionales de los
gobiernos locales.

Sin embargo, por otra parte. Ramos Garcia establece que en Estados con
gobierno inmerso c¢n procesos de consolidacion democratica. ¢l federalismo ha
instaurado mecanismos de cooperacion entre las diversas instituciones bajo tendencias
que han 1do hacia el desarrollo de sistemas mas o menos descentralizados, tratando de
facilitar la integracion politica de los diversos territorios en sistemas de decision.”
Dinamicas contrarias que se pueden observar en el analisis de los elementos que
constituven las relaciones mtergubernamentales. entre las corporaciones policiacas y los
funcionarios de los distintos ordenes de gobierno responsables de la segunidad publica.

Ls decir, en la matriz completa de relaciones de autondad, se advierte el
predomimio de la fuerza centralizadora del gobierno federal con respecto del diseno y
establecimiento de las politicas de seguridad puablica. asi como en el diseno de los
mecanismos v controles regulatorios para las instituciones v corporaciones policiacas de
los estados y municipios, que participan en el cumplimiento de una funcion concurrente

de los tres ordenes de gobierno

Croisat. Maurice. (1994) El Federalismo on las democracias contemporancas. Lditorial Hacer.
Barcelona, Espaiia. P. 180.
“ Agwlar Villanueva, Luis. (1982) Politica v racionalidad administrariva, INAP. México, D. F. P. 132
" Ramos Garcia, Jos¢ Maria. (1999) Federalismo, descentralizacion y relaciones intergubernamentales:
una agenda para la toma de decisiones politico-administrativas. Gaceta Mexicana, No. 02. INAP.
Mcexico Abnl/1999. P, 13,
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[lustracion No. 13. Matriz de relaciones de autoridad de fas RIG s v las GIG's en la Seg. Publica
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Asimismo. se advierte también ¢l impulso por parte del gobicrno federal de

acciones tendientes hacia la descentralizacion de los procesos de toma de decisiones en
materia de seguridad publica. a favor de los ordenes estatales v municipales de
gobierno. a cfecto de lograr la consolidacion de los espacios formales de coordinacion
de las relaciones intergubernamentales, para ¢l establecimiento de acuerdos de

intercambio. colaboracion y consenso para la implementacion de acciones y programas
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conjuntos en matena de segundad publica. de acuerdo al modelo de autoridad
traslapada planteado por Wnght.

Aspectos que permiten recuperar que. aun cuando se observe una tendencia
hacia la consolidacion de esquemas de coordinacion basados en relaciones de autoridad
traslapada cntre los tres ordenes de gobierno. prevalecen también un conjunto de
restricciones juridicas y normativas que mciden en la actuacion de las corporaciones
policiacas, ademas de la presencia de la dimension politica dentro de los procesos de
toma de decisiones por parte de los mandos operativos de las corporaciones policiacas.

Ello aunado a la falta de normas claras y precisas para cl control de las policias,
particularmente de las corporaciones de la policia judicial, toda vez que en los codigos
de procedimientos penales federal y de las entidades, se carece de una regulacion
estricta de su actuacion, lo cual conlleva a amplios margenes de decision en su proceder,
lo que coadyuva al incurrimiento de desvios en el mismo.”

De igual forma. a la ausencia de una politica coherente de seguridad publica v
justicia la cual se presenta extraordinariamente fragmentada, lo que imposibilita la
unificacion de criterios entre las corporaciones. resultando en politicas y acciones
desiguales, sectorizadas, parciales y en muchos casos contradictorias.”

Aspectos que requieren de una atencion especial v que implicarian la realizacion
de estudios particulares, que permitieran establecer un conjunto de caminos congruentes
con los esfuerzos de Tos tres ordenes de gobierno, para la conformacion de programas de
gestion intergubernamental congruentes con la nueva concepcion que a la seguridad
publica, como funcion concurrente de las autoridades federales, estatales vy municipales.

Empero. lo cierto es que es posible apreciar a traves de los elementos analizados
la presencia de factores que inciden en la delimitacion tuncional y territonal del poder
de autoridad, otorgado por los ambitos de competencia de las corporaciones de cada
nivel de goblerno. Factores que propician el surgimiento de restricciones funcionales
que nciden en la estructura organizacional de cada corporacion. sus sistemas de
informacion v la nocion que de ella construven respecto a la dinamica dehctiva. Es
decir, los clementos estudiados a traves de los modelos de autoridad propuestos de por
Wright, dan cuenta de la presencia de esquemas de relaciones —entre los tres ordenes de

gobierno- opuestos y a la vez coincidentes con la construccion de la nueva nocion de

* Mas adn con la conformacion de la Agencia Federal de Investigacion la cual aun no establece en forma

clara su funcion y alcances frente a la PGR: v de la Policia Estatal Preventiva en la entidad, la cual se

ubica en una situacion semejante de frente a la Policia Ministerial perteneciente a la PGJE en la entidad.
Gonzalez Ruiz, op.cit. pag. 71
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seguridad publica, concebida en la reforma al Articulo 21 Constitucional ¢ impulsada a
traves del Sistema Nacional de Segunidad Pablica. Lo cual no se sintetiza unicamente en
la presencia de las restricciones yva discutidas dentro de los componentes de las RIG's -
marco formal, recursos humanos, financicros, de informacion v los espacios de
interaccion-. sino tambi¢n dentro de los elementos surgidos dentro del estudio de las
experiencias de gestion.

De ahi que la hipotesis central de estudio. articulada en el parrato anterior.
hubiere de tomar nocion tambicn de la mportancia de los fenémenos de: la
discontinuidad v falta de seguimiento a programas v acciones; la discrecionalidad del
factor politico que interviene e¢n las decisiones sobre las acciones operativas de las
corporaciones policiacas; la verticalidad en la toma de decisiones hacia el interior de las
diferentes corporaciones policiacas: la ausencia de intercambios estables de informacion
entre los actores; la falta de recursos para la seguridad publica: v la corrupeion hacia el
intertor de los cuerpos de seguridad, entre otros.

En otras palabras v dando respuesta a nuestra pregunta de investigacion, los
componentes de los modelos de autoridad dan buena cuenta de los elementos que
inciden desde los ambitos de competencia de cada una de las corporaciones policiacas
para ¢l desarrollo de las RIG s, mismos que pese al conjunto de obstaculos va discutidos
v que representan limitantes a los principios de cooperacion v coordinacion stitucional
que supone la nueva concepeion de la seguridad publica, proporcionan una vision que
permite recuperarlos ¢ identificarlos de manera puntual.

Empero, la dimension politica incorporada por los actores. las deformaciones
propias del origen de la estructura de las corporaciones v ¢l papel coercitivo otorgado
por la prnimera a estas. dan lugar a los fenomenos que s¢ constituven en problemas
asociados al tipo de relaciones que se presentan entre los tres ordenes de gobicerno, y que
en parte son producto del conjunto de obstaculos inherentes a los componentes de los
modelos de autoridad. Lo cual s¢ explica en gran medida, a través de las propias
limitantes del modelo de interpretacion utilizado, a decir de:

1. La logica propia de la esencia y dinamica de las politicas que se derivan del
conjunto de tradiciones culturales y politicas, que para el caso de Mcéxico con un
nivel incipiente de democracia derivada de una tradicion centralista. mantienc la
tradicion centralista de subordinacion bajo viejos esquemas de intermediacion y
control; esbozados ¢n el ambito de la segunidad publica, por un lado, a traves del

conjunto de restricciones inherentes a los marcos formales en que se establecen
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las relaciones entre gobiernos, y por ¢l otro, ¢l origen v condicionantes de donde
provicnen los espacios creados para la coordinacion de esfuerzos en esta
matena.

La forma de construccion de las politicas, que refiere ¢l proceso de evolucion de
la democracia v tipo de régimen politico de que trata, que para el caso de
México su régimen deriva de una tradicion estatista -en donde la accion piblica
conlleva la participacion, conduccion y regulacion del aparato estatal-, hacia el
transito a un sistema semiabierto que desecha viejas estructuras corporativas
para incluir nuevas estructuras de intermediacion y control: referidas ¢n ¢l
ambito de la scguridad publica por las acotactones otorgadas por la dimension
politica dentro de las relaciones entre los actores v particularmente, a traves de la
influencia de esta cn las interacciones que se registran entre las corporaciones.
La existencia de elementos exogenos que intervienen en la construccion de las
politicas, derivados de los procesos de negociacion, ajuste. contlicto v ruptura.
como referentes nstitucionales propios del sistema politico; que para el caso de
Meéxico observan una tradicion discrecional pese a un marco legal muy denso v
claborado en ciertas areas. que propicia escenarios de laxitud instituctonal: v que
sin embargo, adquicres una significacion positiva dentro de los referentes
observables en las experiencias de gestion de la seguridad publica.

El proceso de transicion del sistema politico no permite tener claros los
referentes institucionales de los actores, que en el caso de México observa una
realidad en que las reglas del juego se mueven constantemente v las premisas
son laxas, en que la discrecionalidad de los actores v sus preferencias no son
acotadas por marcos de regulacion eficaces: y que ademas propicia escenarios de
ruptura contrarios a los principios de continuidad v evolucion de los programas
y politicas, que no son privativos solo del ambito de la seguridad pubhica.

El comportamiento social y politico derivado de las expectativas v las imagenes
de los actores, ¢n un proceso de accion organizada, remite a los referentes
culturales e historicos del espacio social; que para el caso de México el contexto
de las relaciones entre los actores tiende a ser indirectas ¢ intermediadas, en
donde los espacios de relacion tienden a crear sistematicamente estructuras de
intermediacion. Las normas vy reglamentaciones son interiorizadas en ¢l
imaginario colectivo como instrumentos para la accion v no como referentes

para la misma.
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