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REFLEXIONES EN TORNO A LA SEGURIDAD PUBLICA EN MEXICO

Francisco ©EVAS

SUMARIO: |. Desde el punto de vista juridico ¢qué es la segu-

ridad publica?ll. ¢ Como se instrumenta el ejercicio de la fun-

cion de Seguridad Publicdfl. ¢Cual es la naturaleza juridica

de “la Ley"? IV. ¢{Quiénes se encuentran sujetos a las disposi-

ciones de “la Ley"?V. Accion de inconstitucionalidad contra
“la Ley” .

Especialmente, abordaré dos aspectos: 1. El marco juridico de la seguridad |
blica, y 2. La accidn de inconstitucionalidad planteada contra la ley de la materi

Tradicionalmente, las instancias de seguridad publica de los tres niveles
gobierno se han regido por los méas disimbolos instrumentos legales: desde
Constitucién, leyes, reglamentos, acuerdos y circulares federales, a las consti
ciones, leyes y reglamentos locales y bandos municipales en diversas materi

Esta disposicion ha dado lugar a duplicidades y contradicciones que han of
taculizado la eficiencia en el cumplimiento de las tareas de la seguridad public

En el Estado mexicano, la incorporacion de una politica integral en materi
de seguridad publica, que vaya unida a los otros sectores de la politica gene
ha sido una exigencia primordial de la sociedad y del proceso de desarrollo n
cional. Esto constituye la fuente real de la reforma constitucional en materia ¢
seguridad publica.

El 5 de diciembre de 1994, el titular del Ejecutivo federal envi6 a la Camar:
de Senadores del Congreso de la Unién una iniciativa de reformas constituci
nales en materia de justicia y seguridad publica, la cual fue aprobada por
Congreso de la Unién y por las legislaturas de los estados.

* Deseo agradecer muy cumplidamente la invitacion que me fue formulada para participar ¢
este seminario internacional, organizado por el Senado de la Republica y el Instituto de Investig
ciones Juridicas de la Universidad Nacional Autbnoma de México.

Me parece de la mayor relevancia la realizacion de esta clase de encuentros entre especiall
en materia de justicia, provenientes tanto de la academia, como de diferentes 6rganos del Este
nacionales y extranjeros, ya que fortalece la reflexion y el didlogo propositivo, que tanto necesi
nuestro pais.
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412 LAS REFORMAS EN MATERIA DE SEGURIDAD PUBLICA

La reforma concibe integralmente vinculadas a las tareas de justicia y seg
ridad publica, reafirmando el principio de que a las instituciones correspond
actuar dentro del marco de la legalidad y acatar los propésitos de justicia q
deben orientar todos los actos del gobierno.

Al respecto, surgen una serie de interrogantes:

|. DESDE EL PUNTO DE VISTA JURIDICQGQUE ES LA SEGURIDAD PUBLICAR

Es una funcion a cargo del Estado, atribuida a los tres 6érdenes de gobierr

El concepto integral de seguridad publica comprende a las tareas de preve
cion, procuracion e imparticién de justicia y la readaptacién social.

Los fines de la seguridad publica son salvaguardar la integridad y los bient
y derechos de las personas, asi como preservar las libertades, el orden y la
publicos.

Respecto de la naturaleza juridica de esta atribucion estatal, debemos dist
guir dos conceptos de seguridad publica que prevé la ley suprema:

En el articulo 21, se establece el concepto integral y globalizador de la seg
ridad publica, y se involucra a los tres 6rdenes de gobierno para la realizaci
de las tareas ya enunciadas en esta materia.

Por otra parte, en el articulo 115 se conceptla la seguridad publica como
servicio publico a cargo de los municipios, con el concurso de los estados cuan
asi lo determinen las leyes. Nuestra interpretacion, que pretende ser sistemat
es que, en este caso, la Constitucion se refiere sélo a la tarea de la prevenc
general, dentro de la seguridad publica.

La seguridad publica constituye una exigencia para la permanencia del Est
do: la vigencia de las instituciones obliga a preservar el orden social, a partir d
principio de que nadie debe atentar contra él.

La paz social comienza por el respeto a la ley y el ejercicio democratico o
los derechos y libertades ciudadanas vy, por ello, en este aspecto estan comy
metidos todos los sectores sociales.

Dentro del Estado moderno, democratico y constitucional, la funcién de vele
por los derechos de la sociedad corresponde al poder puablico. Un derecho ir
lineable de la sociedad es el derecho a la justicia y sus manifestaciones.

Siendo indiscutible que todas las tareas de la seguridad publica tienen cor
contenido la aspiracion universal de la justicia, concluimos que ambas se e
cuentran indisolublemente vinculadas.

Il. ¢ COMO SE INSTRUMENTA EL EJERCICIO DE LA FUNCION
DE SEGURIDAD PUBLICA?

El nuevo marco juridico contempla la creaciéon de un Sistema Nacional d
Seguridad Publica, en el que la Federacion, los estados y municipios coordin
sus esfuerzos.
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El Sistema busca favorecer el funcionamiento arménico de los érganos e
cargados de tan delicada funcion, que por naturaleza demanda un profundo t
peto federalista, evitando la anarquia, el caos y la desviacion de los proposit
de la seguridad.

La coordinacion de los tres niveles de gobierno, a través de la suscripcién
convenios, acuerdos y resoluciones del Consejo Nacional de Seguridad Publi
posibilitara un mejor disefio de politicas, con pleno conocimiento de la realida
y aprovechando la experiencia de acciones previas.

Por sus alcances, la reforma constitucional en materia de seguridad publice
la subsecuente expedicion de la Ley General que Establece las Bases de Cc
dinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica —a la que me referiré «
lo sucesivo como “la Ley”— representan medidas de perfeccionamiento juridic
y administrativo, toda vez que elevan al mas alto nivel las tareas de la segurid
publica, y armonizan la accion de los 6rganos en ella involucrados, con la fin:
lidad de cumplir eficazmente los fines de la seguridad publica.

Ill. ¢ CUAL ES LA NATURALEZA JURIDICA DE “LA LEY”?

Desde el punto de vista de su jerarquia, es una ley secundaria que reglame
al articulo 21 constitucional, expedida por el Congreso de la Unién con base «
la facultad que le confiere la primera parte de la fraccién XXIII del articulo 73
de la Constitucion.

En cuanto a su ambito espacial de validez, es una ley de aplicacién nacion
es decir, es aplicable a y por los tres 6érdenes de gobierno.

Asimismo, constituye una ley marco que, desarrollando los principios cons
titucionales, orienta el funcionamiento coordinado de las diversas institucione
encargadas de la seguridad publica; es decir, no amplia, ni restringe, ni subord
la competencia de los diferentes 6rdenes de gobierno.

Acaso pudiéramos mencionar que “la Ley” confirié a la Federacion la facul-
tad relativa a la coordinacion del sistema; facultad que nos parece natural q
se le haya asignado a la Federacion.

Por dltimo, “la Ley” establece deberes para los 6rganos publicos, mas r
obligaciones en un sentido técnico-juridico, toda vez que sus disposiciones es
desprovistas de sanciones.

IV. ¢ QUIENES SE ENCUENTRAN SUJETOS A LAS DISPOSICIONES
DE “LA LEY”?

“La Ley” es aplicable basicamente a 6rganos de gobierno y no a particulare

con excepcién de la regulacion de los servicios privados de segusidlack los
gue mas adelante abundaré.
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La funcion de seguridad publica se realizara en los diferentes ambitos de col
petencia, por conducto de las autoridades de policia preventiva, del Minister
Publico, de los tribunales, de las responsables de la prisién preventiva, ejecuci
de penas y tratamiento de menores infractores, de los 6rganos encargados d
proteccion de instalaciones y servicios estratégicos del pais y de otras autorida
gue, por razén de sus atribuciones, deban contribuir directa o indirectamente
objeto de “la Ley”.

No obstante que no son sujetos de “la Ley”, se advierte la tendencia a inv
lucrar en el ambito de la seguridad publica la actividad de los particulares. Ell
ocurre porque la accion de las instancias encargadas de la seguridad publi
ademas de concertada y coordinada, debe estar soportada en el apoyo socis

Nos parece que seria errGneo hacer descansar la seguridad publica en el g
y simple acto de la autoridad.

Por ello, es correcto que el nuevo marco juridico otorgue participacion a |
sociedad tanto en la planeacién de las politicas, como en la supervisiéon de |
acciones concretas, e incluso en la prestacién de algunos servicios de seguric

Respecto de los servicios privados de seguridad, “la Ley” reconoce la pos
bilidad de que los particulares coadyuven limitadamente al aspecto especifico
prevencion, inmerso en el concepto de seguridad publica.

V. ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD CONTRA “LA LEY”

Cabe destacar la particularidad de “la Ley”, de ser el primer ordenamient
federal, emanado de la Constitucién de 1917, en el que para la validez de algu
de sus preceptos, intervinieron los tres Poderes de la Unién: el Ejecutivo, m
diante la iniciativa, sancién, promulgacién y publicacion de “la Ley”; el Legis-
lativo, en cuanto a la discusién y aprobacion; y el Judicial, en cuanto &
reconocimiento de la validez constitucional de la disposicion que se impugno.

Esta intervencion fue posible en virtud de la reforma constitucional de di
ciembre de 1994, que maodifico el articulo 105 para fortalecer el Poder Judici
de la Federacion, facultando a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién p:
emitir declaraciones, con efectos plenos, sobre la inconstitucionalidad de ley
y tratados internacionales, a través de la via prevista en su fraccion Il.

Complementariamente, se legitimé a un porcentaje calificado de los integrar
tes de alguna de las Camaras del Congreso de la Unién, de los Congresos de
estados, de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, y al procura
general de la Republica para plantear a la Corte la posible contradiccion de ne
mas generales con la Constitucion.

En ejercicio de esta nueva facultad, en enero del presente afo, diputados
tegrantes del Congreso de la Unién promovieron ante la Suprema Corte de J
ticia de la Nacién accion de inconstitucionalidad contra las fracciones Il y IV
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del articulo 12 de “la Ley”. Se cuestioné la constitucionalidad de la partici-
pacion de las Secretarias de la Defensa Nacional y Marina en el Consejo Nac
nal de Seguridad Publica.

Como particularidad de la accién de inconstitucionalidad que la distingue d
las otras dos vias de competencia constitucional de la Corte —el juicio de ar
paro y las controversias constitucionales— destaca que, para impugnar la norr
Nno es necesario que exista agravio directo; es decir, no se requiere que se ac
lice una afectacion a la esfera juridica de la parte legitimada para promover. Es
se desprende de la disposicidn constitucional que determina que el plazo pare
interposicién de la accion inicia a partir de la publicacién de la norma, con in
dependencia de su entrada en vigor.

Lo que se busca garantizar es la preservacion de la supremacia constituciot
de lo que resulta que esta via es una nueva y eficaz defensa directa de la Cc
titucion.

En el caso concreto al que nos referimos, la accion interpuesta procedio des
antes de que se instalara el Consejo Nacional de Seguridad Publica.

Los diputados argumentaron, en esencia, que el articulo 21 de la Constituci
otorga el ejercicio de las funciones de seguridad publica, exclusivamente, a |
instituciones policiales, y que el articulo 129 prohibe expresamente que la mil
cia, en tiempos de paz, intervenga en funciones que no tengan exacta conex
con la disciplina militar.

Por su parte, las autoridades que participaron en el proceso de creacion de
disposicidon impugnada sostuvieron que la funcién de seguridad publica, ©
acuerdo al articulo 21 constitucional, corresponde al Estado mexicano en su cc
junto, en sus diferentes érdenes de gobierno.

Afadieron que, concluir que la funcion de seguridad publica es responsabil
dad de las instituciones policiales, es interpretar la disposicion de manera lir
tativa y excluyente; confundiendo a la Federacion, al Distrito Federal, a lo
estados y a los municipios, que son érdenes constitucionales compuestos |
diversos 6rganos, con las instituciones policiales, que son 6rganos integrantes
cada uno de esos 6rdenes de gobierno; es decir, confunden el todo con
de sus partes.

También afirmaron que el Poder Ejecutivo, al ser uno de los poderes qt
integran la Federacion, y al estar distribuida su competencia entre sus dep:
dencias conforme a la Ley Organica de la Administracién Publica Federal es
facultado para participar a través de ellas, siempre que éstas tengan injerer
en la seguridad publica, como en el caso de las Secretarias de la Defensa |
cional y de Marina.

Un argumento de especial importancia es que la participacion de los titulare
de las mencionadas secretarias en el Consejo Nacional de Seguridad Publica
es con el caracter de fuerzas armadas permanentes, sino como autoridades
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ministrativas. Es decir, conforme a nuestro régimen constitucional, dichos titu
lares tienen una dualidad de atribuciones: por una parte, las administrative
como titulares de érganos secundarios constitucionales; y por otra, las militare
atribuciones que se encuentran claramente diferenciadas en nuestro régin
juridico:

Las primeras les corresponden como dependencias de la administracion
blica federal centralizada y se encuentran reguladas en la Ley Organica de
Administracion Publica Federal y en los correspondientes reglamentos interiore
de estas dependencias; las segundas corresponden al Ejército y Fuerza A
Mexicanos, asi como a la Armada de México, como fuerzas armadas permane
tes de nuestro pais, y se encuentran reguladas en la Ley Organica del Ejércit
Fuerza Aérea Mexicanos y en la Ley Organica de la Armada de México, re:
pectivamente.

Estas distinciones se corroboran en el mecanismo de nombramiento y en
denominacion de los cargos de sus funcionarios: la estructura del Ejército y Fu
za Aérea Mexicanos, que se integra por generales, jefes y oficiales, no corre
ponde a la de la Secretaria de la Defensa Nacional. Lo mismo ocurre con
Secretaria de Marina y la Armada de México.

Con estas consideraciones, se dejé muy claro que, en ningin momento,
participacion en el Consejo Nacional de Seguridad Publica de los secretari
antes mencionados se realiza con el caracter de alto mando de las respect
instituciones armadas.

Por ultimo, se especificd que dicho Consejo no es una instancia de ejecuci
de acciones, por lo que la intervencién de los titulares de las mencionadas ¢
cretarias es exclusivamente en el ambito de la coordinacion.

Después de analizar los argumentos de ambas partes, la Suprema Corte
Justicia de la Nacion considerd fundados los razonamientos de las autoridac
demandadas, estableciendo que la participacion de las secretarias de la Defe
Nacional y Marina es apegada a la Constitucién, ya que el articulo 21 no exclu
expresamente a ninguna autoridad, por lo que el Constituyente Permanente
legé en el legislador ordinario la posibilidad de determinar quiénes deben inte
venir.

Adicionalmente, nuestro maximo tribunal estimé fundada dicha participacion
porgue constitucionalmente se encuentran obligadas a preservar la seguridad
terna, siempre que se sujeten a la autoridad civil y ésta solicite su participacic
de acuerdo con los articulos 86, fraccion VI, y 129 constitucionales.

En consecuencia, la Suprema Corte de Justicia declard, por unanimidad de or
votos, infundada la accion de inconstitucionalidad ejercitada y, por ende, reconoc
la validez constitucional de las fracciones Ill y IV del articulo 12 de “la Ley”.

Cabe destacar que para la declaracion de inconstitucionalidad se requiere
una mayoria calificada de ocho votos, porque tales resoluciones producen efec
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generales, es decir, evitan la aplicacién futura de una ley o de un tratado inte
nacional contrario a la Constitucion. Esta disposicién constituye una garantia
estabilidad del orden juridico y un reforzamiento del principio de divisién de po
deres.

Sin duda, la accién de inconstitucionalidad es un valiosisimo instrumento pa
la depuracién del orden juridico y la defensa del orden constitucional.

Por ello, es primordial prevenir que se exponga la figura al descrédito.

Quiza resulta legal, pero no es legitimo ejercitar acciones de inconstitucion:
lidad persiguiendo intereses diferentes a la preservacion de la supremacia co
titucional.

Tampoco lo es que determinados integrantes de un érgano parlamenta
aprueben una norma juridica y, a la vuelta de unos dias, suscriban una acc
de inconstitucionalidad contra esa misma norma.

Si no se ejercen con plena responsabilidad las acciones y previo el exam
juridico-constitucional de las normas que se van a cuestionar, sera imposible c
tener de la Corte la declaratoria de inconstitucionalidad de normas por esta v

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion es depositaria de un poder juridi
y se encuentra sometida exclusivamente al orden constitucional y legal que
rige.

Su alta responsabilidad consiste en la preservacion del orden constituciona
el equilibrio entre poderes y érdenes de gobierno, mediante los actos jurisdi
cionales en que se concreta su actividad.

Lo deseable es posibilitar el pleno ejercicio de sus facultades como tribun
constitucional, a través del planteamiento de acciones viables.

En el marco del tema de este seminario, quiero finalizar citando al insign
jurista Hans Kelsen, quien en su ob€ug es justiciaijo:

Verdaderamente no sé ni puedo afirmar qué es la justicia, la justicia absoluta qt
la humanidad ansia alcanzar. Sélo puedo afirmar qué es la Justicia para mi. Da
que la ciencia es mi profesion y, por tanto, lo mas importante en mi vida, la justicia
para mi, se da en aquel orden social bajo cuya proteccidon puede progresar la b
queda de la verdad. Mi justicia, en definitiva, es la de la libertad, la de la paz; |
justicia de la democracia, la de la tolerancia.

DR © 1997. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México





