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ABSTRACT: Para explicar la singularidad del modelo de policia mexicana y sus
nebulosidades juridicas y su ineficacia institucional, se ensaya aqui la hipotesis que sefiala la
presencia del modelo de seguridad interior previsto en la Constitucion de Cadiz (1812) como
paradigma constitucional de la actual confusién conceptual de la funcion policial tanto en la
Constitucion federal mexicana como en las Constituciones de seis entidades de la region
central de México. Sin tener una potestad especifica como fuerza publica, ni como policia
investigadora, la policia preventiva mexicana obedece mas al tipo de policia administrativa
pero sin las funciones de tal ni las de una institucion a cargo de la seguridad interior. Estos
componentes explican los incumplimientos de expectativas ciudadanas que la sefialan como
policia anticriminal o como una fuerza publica, asi como el saldo negativo en un comparativo
con cualquier policia del mundo.



Policia Preventiva en la Region Central de México y el
Modelo Gaditano de Seguridad Interior *

By José Arturo Yafiez Romero *
El Colegio Mexiquese

1.1. Condicionamiento Juridico de la Policia

La institucion de la policia preventiva, como parte de la administracion publica, es un 6rgano
administrativo cuya organizacion estructura y actividad estan instituidas por la potestad que le
confiere el ordenamiento juridico. La administracion publica y sus organos son un poder
juridico dotado de prerrogativas. “La indicada potestad debe haber sido atribuida
expresamente por norma de rango legal, en el supuesto de que su ejercicio determine la
imposicién de deberes o la limitacion de los derechos e intereses de los
administrados”(Escuin, 2001:105).°

Por tanto, la policia es una materializacion del poder publico y sus actos son actos juridicos;
siempre que su teleologia esta sefialada en la normatividad especifica y, en tltima instancia, al
igual que cualquier otra funcion publica, contribuye asi al mantenimiento de las garantias y
derechos ciudadanos.® Esta finalidad politica determina su organizacién y facultades
especificas. Si desde el punto de vista del derecho administrativo “a toda funcion juridica
corresponde una organizacion, y la totalidad del orden juridico, como orden de funciones,
constituye al mismo tiempo, un orden de 6rganos” >, debe ser, entonces, intrinseco el vinculo
determinante entre la legalidad y la organizacion policial, entre la funcién y su ejecucion,
entre la expectativa juridica y la expectativa ciudadana.

Por ello las instituciones policiales son 6rganos administrativos juridica y técnicamente
especializados, constituidos por facultades que deben realizan a través de la ejecucion de
determinadas acciones, conductas y procedimientos. El contexto juridico y la accion de los
servidores publicos de los 6rganos policiales regidos por ese conjunto de leyes constituye el
principio de legalidad, principio que forma parte esencial del elenco constituyente del Estado

" El objetivo en este texto es determinar los grandes lineamientos juridicos del modelo policial preventivo
mexicano a partir del analisis de una muestra de leyes de 6 estados de federacion mexicana, incluyendo al
Distrito Federal, asi como del texto de la Constitucion Federal. Se solicita a los lectores del presente avance de
investigacion no citarlo literalmente debido a su caracter de trabajo en proceso. En este texto no se menciona a la
Policia Federal Preventiva pero posteriormente sera incluida en los analisis.

* Profesor investigador de El Colegio Mexiquense y miembro del Sistema Nacional de Investigadores, doctor en
ciencias penales por el Instituto Nacional de Ciencias Penales y doctor en ciencias sociales por la Universidad
Autonoma Metropolitana; coordina el Programa de Investigacion Interdisciplinaria en Riesgos Sociales y
Seguridad Publica en el mimo Colegio Mexiquense.

* Escuin Palop, Vicente. Elementos de Derecho Publico, Madrid, Tecnos, 2001

* Constitucién Politica de los EUM: Articulo 39. [...] Todo poder piiblico dimana del pueblo y se instituye para
beneficio de éste [...] Articulo 41. El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Union, en los
casos de la competencia de éstos, y por los de los Estados, en lo que toca a sus regimenes interiores [...]. En rigor
teorico debe decirse que son entidades regidas por el Derecho Publico que “ es el conjunto de normas que
regulan la estructura, organizacion y funcionamiento del Estado y su actividad encaminada al cumplimiento de
sus fines, cuando interviene en relaciones con los particulares, con caracter de autoridad” (Acosta, M,
Compendio de Derecho Administrativo (parte general), México, Porrta, 2001: 16.

> Adolfo Merkl, Derecho Administrativo, México, Editora Nacional, 1980.
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de Derecho.’

No debe entenderse la nocidon de legalidad o de estado de derecho como la simple existencia
de leyes, sino al papel dindmico que adquieren en su aplicacion; ni a la administracioén publica
y la administracion de policia como conjunto de oficinas que realizan “papeleo”, sino como
aparato de gestion y realizacion eficaz de sus deberes juridicos en beneficio de la ciudadania.”

Asi al conjunto de la actividad del poder publico y sus 6rganos, que es llamada desde el punto
de vista de las ciencias administrativas gestion, desde el punto de vista del derecho publico
referido al poder ejecutivo, se la llama acto cuya realizacion implica tanto la actuacion a
través de emision de reglamentos, actas, certificados, titulos, etc., asi como aquellas
actuaciones que implican el cumplimiento de operaciones materiales® (desde luego sin perder
de vista el concepto de acto administrativo).

“La actuacion publica requiere de estar justificada en una ley previa, la potestad publica esta
sometida a la ley y es creada por ella; la actividad administrativa consiste no solo en la
<ejecucion> de la ley, sino en realizar los fines publicos materiales, dentro de los limites de la
misma. La discrecionalidad como un espacio de decision <libre> de la administracion sélo es
concebible dentro de la ley. La legalidad es condicion de validez de los actos. De esta suerte,
la funcién de los 6rganos y la actuacion de los servidores debera tender a la eficiencia, ser
eficiente, no porque la eficiencia tenga una virtud per se, sino porque es legal. Sea como
criterio de orientacion de conductas o de obligacion, la eficiencia no es una <conducta
debida> fuera de la ley. La eficiencia fuera de la ley es simplemente una conducta ilegal.”
(Roldéan, 2002: 21) °

Indiscutiblemente el Estado es quien tiene la titularidad coactiva (directa e indirecta) para dar
eficacia a sus distintas facultades, asi como para el cumplimiento de otras potestades estatales.
La fuerza regulada, dirigida e incluso limitada por medio de normas juridicas, ademas de
estar monopolizada por el Estado, es lo que aqui llamamos fuerza publica. Pero debe
considerarse, para efectos de este texto, que la fuerza publica y su expresion especifica
adquiere dos modalidades: aquella fuerza material que se impone en la aplicacion de
sanciones tanto administrativas como penales y/o en ejecucion de todo tipo de resoluciones
judiciales. “La otra expresion, la que interesa aqui es la coaccidon administrativa utilizada —sin
la intermediacion de los 6rganos judiciales- inmediatamente sobre los particulares, sus bienes

% Garcia de Enterria y Fernandez Rodriguez encuentran el sentido originario del principio de legalidad en la
necesidad de que <<toda accion singular del poder esté justificada por una Ley previa>> (Rivero, 2000: 92)

7 Gestion como “conjunto de practicas administrativas que se emplean en la direccion de las organizaciones para
atender sus objetivos, implicando el establecimiento de condiciones de trabajo, modalidades organizativas,
relaciones jerarquicas, manejo de personal y el establecimiento de valores y filosofias de trabajo” (Medina, A.
1993: 25).

¥ “Las funciones estatales pueden definirse como potencia o posibilidad, y como acto o realizacion. Desde el
primer punto de vista, son categorias de poderes atribuidos por el Derecho positivo a un 6rgano o conjunto de
organos estatales para fines de interés general; desde el segundo, son actividades atribuidas por normas juridicas
a un o6rgano o conjunto de organos estatales, cumplidas ejerciendo poderes conferidos por el Derecho positivo
para fines de interés general” (Cajarville-Peluffo, Juan Pablo. 2002: 300-3301) Sobre ‘funciones”y “cometidos’
del Estado, Alegatos, # 51, UAM-A, México D.F. pp. 287-304.

? Roldan Xopa, José. Eficiencia y Eficacia en la Administracion, La Revista Mexicana de Derecho Publico # 4,
octubre , México, ITAM 2002
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o actividades y sin que, en ocasiones medie previo acto de requerimiento o, cuando exista, se
presente con una forma no procedimentalizada... es la Policia el instrumento principal de la
coaccion administrativa... La policia se caracteriza porque en todo momento puede recurrir a
la fuerza para prevenir o reprimir la violacién de la <reglas del grupo, si fuere preciso con
intervenciones coactivas>" (Agirreazkuenaga, 1990: 30-31)"

1.2. Predeterminaciones Juridicas

Como funcion basica del Estado la definicion de las modalidades y érgano que puede aplicar
la fuerza, la policia no estd contemplada constitucionalmente, pero tampoco se definen sus
funciones. Lo que encontramos en la Constitucion es el supuesto de que ya existe. En la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos no existe definicion de las funciones o
atribuciones especificas de la funcion policial. Desde la perspectiva constitucional se
desprende que la actuacion de las instituciones policiales se rige por cuatro principios (Art.
21), que, ningun extranjero puede servir en el ejercito, ni en las fuerzas de policia o seguridad
publica (Art. 32); que el congreso es quien expide leyes para su coordinacion, organizacion y
funcionamiento, el ingreso, seleccion, promocidon y reconocimiento de los integrantes de las
instituciones de seguridad publica en el ambito federal (Art. 73.XXIII); que los municipios
tienen a su cargo las funciones de seguridad publica, policia preventiva municipal y de transito
(Art. 115.1IL.h); que los presidentes municipales tienen el mando sobre ellas y que debera
acatar las ordenes del gobernador en casos excepcionales. Asimismo que el ejecutivo federal
tiene el mando de la fuerza publica en el lugar donde resida (115.VII), asi como en el Distrito
Federal es el Jefe de Gobierno quien, como facultad y obligacion ejerce las funciones de
direccion de los servicios de seguridad publica (Art. 122 Il.e); que en términos laborales son
trabajadores de confianza, se rigen por sus propias leyes y que, si son removidos de su cargo,
por motivos justificados, no procedera su reinstalacion (Art. 123.B. XIII).

a) Sin embargo queda claro que en la norma fundamental ademdas hay una ambigiiedad
semantica pues hay ocho connotaciones distintas que conllevan a confusion y que no
puede entenderse simplemente como un laxo sentido de la sinonimia en el caso de la
redaccion de la Carta Magna: La policia como seguridad publica, Policia y seguridad
publica, Seguridad publica como servicio publico municipal, Policia como funcion
administrativa de verificacion y reglamentacidon, especialmente municipal,
Seguridad publica como una funcidon de Estado, Seguridad Publica como un sistema
nacional de coordinacion, Policia como objeto de mandato, Instituciones policiales e
instituciones de seguridad publica (municipales, estatales, del Distrito Federal y
Federales). !

10 Agirreazkuenaga. Ifiaki. La Coaccion Administrativa Directa, Madrid, IAVAP, 1990.)

""" Articulo 21: compete a la autoridad administrativa la aplicacion de sanciones por las infracciones de los
reglamentos gubernativos y de policia. Art. 32 En tiempo de paz, ningiin extranjero podra servir en el ejercito, ni
en las fuerzas de policia o seguridad publica... Art. 115. ii Los ayuntamientos tendran facultades para
aprobar,... los bandos de policia y gobierno. Art. 122.g. seguridad piiblica como tema de convenios para la
creacion de una comision metropolitana en el D.F. Art.131. Es facultad privativa de la federacion gravar las
mercancias que se importen o exporten, asi como reglamentar en todo tiempo y aun prohibir, por motivos de
seguridad o de policia...



En el caso particular de la referencia a la fuerza publica, debe hacerse la suposicion de que tal
fuerza es la policia, pues ello en ningiin momento se establece. Y esta observacion no debe ser
considerada como exceso de purismo conceptual ya que desde el punto de vista juridico la
Constitucion no sélo es una norma directamente aplicable, sino que tiene un valor especifico
como directriz interpretativa de la totalidad del ordenamiento juridico. Establece garantias y
derechos, delimita los alcances del poder publico y sus 6rganos administrativos y, por
supuesto, otorga validez a las leyes del consiguiente sistema juridico (vid. Escuin, 2001:35-
41).

El problema que se plantea es dilucidar si la policia es o no para la Constitucion una fuerza
publica de caracter civil o de cardcter militar o mixto. Para ello planteo, inicialmente, tres
argumentos para una lectura de la constitucion federal: Argumento a) Para el caso de la nocion
de fuerza publica en el caso de la constitucion mexicana y leyes existentes se debe partir del
hecho de que no ha existido ni existe definicion de qué es, como funciona su aplicacion,
quiénes la deben autorizar bajo qué principio y quiénes la pueden aplicar (coaccion directa o
coercion material) en qué circunstancias. Argumento b) La constitucién no establece
distincion entre fuerza armada y fuerza publica, sea esta de caricter militar o civil.
Argumento c¢) No se puede aceptar la interpretacion que hace de la policia una fuerza publica.
Argumento d) Debido al caracter jerarquizado de las leyes y a que en la constitucion no se
establece la delimitacion de la potestad de la fuerza publica ni de la policia preventiva como
organo de aplicacion de tal potestad, y por ser esta una potestad del Estado, las definiciones
dadas en constituciones locales o leyes secundarias sobre ese tema se caracterizan por tener
validez y eficacia dificil de fundamentar.

Presento la hipdtesis de que la policia preventiva no es, juridicamente, una fuerza publica
pues, en todo caso, del espiritu constitucional se deriva tal fuerza la constituye, en realidad, la
Guardia Nacional cuya esencia funcional es garantizar la seguridad interior. Para ello refiero
el andlisis histérico comparativo de cinco constituciones de aplicacion nacional: Constitucion
de Cadiz 1812 (C1), Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos 1824 (C2), Constitucion
Politica de la Republica Mexicana 1857 (C3), Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos 1917 (C4), Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos 1917-2003
(C5).

La Guardia Nacional es una institucion armada formada por civiles al servicio de los
gobiernos civiles de entidades federadas que tuvo origen en las Milicias Civicas formadas por
la burguesia durante la Revolucion francesa como fuerza militar ciudadana, no profesional y
alterna al ejército profesional estamentario (con fuero miliar). Al igual que en Espafia en 1812,
y siguiendo el modelo de la C1, en México, se formaron las Guardias o Milicias civicas
(activa y la permanente) para la defensa del nuevo orden politico liberal manteniendo al
ejército profesional de origen virreinal como Ejército permanente al servicio del poder
Ejecutivo Federal, pero en la mayoria de las entidades federadas se formaron estas milicias,
incluso en el Distrito Federal, especialmente a partir de 1822. Precisamente en el Reglamento
de la Milicia Civica de 1822 se la faculta para realizar funciones que afios después serian
consideradas como policiales:

“Art. 13. Dar patrullas para la publica seguridad, y a las funciones de regocijo, cuando
no hubiere fuerza de milicia permanente o parezca oportuno a la autoridad civil;



Art.14. Perseguir y aprehender en los términos de su pueblo, a los desertores y
malhechores, no habiendo milicia permanente que pueda hacerlo... Art.16. Escoltar
en defecto de otra tropa, a los presos y caudales nacionales que se conduzcan desde su
pueblo hasta el inmediato donde haya milicia... Art. 18. Defender la milicia los
hogares de su pueblo en todo su término, contra cualquier enemigo interior y
exterior... (vid. Yénez, 2001:99). '*

Asi estas milicias constituyeron los tnicos agrupamientos civiles armados con disciplina
militar pero no militares que podian respaldar el poder de los nuevos gobernantes y las nuevas
constituciones locales, al mismo tiempo que hacian las veces de defensores del “orden
interior”. Posteriormente, estas Milicias se convirtieron en Guardia Nacional pues, siguiendo
el ejemplo de Espafia que formo la Guardia Civil en 1844, con funciones de policia en las
areas rurales, el Congreso mexicano dictd el decreto de creacion y la Ley Organica de la
Guardia Nacional en 1848.

“Que en ella encuentren la seguridad y el orden, las libertades publicas y la
independencia de la nacion, una garantia incontrastable. ..

Seccion 1. Art. 2. La Guardia Nacional estd establecida para defender la
independencia de la Nacion, sostener las instituciones, conservar la tranquilidad
publica y hacer obedecer las leyes y las autoridades establecidas por ella...

Art. 3. Para la seguridad de las poblaciones y los caminos, y la custodia de las
carceles y reos, se estableceran fuertes especiales: la Guardia Nacional sélo tendra
obligacion de atender esos objetos cuando su auxilio sea necesario por alguna causa
extraordinaria.” (Idem: 130)

Debido a que los componentes basico de Guardia Nacional estan proporcionados por Cl,
los llamaré Modelo Gaditano de seguridad interior de 1812, que supone 1) El Rey dispone
de la fuerza armada 2) Las cortes o Congreso legisla (disciplina) al ejército y la milicia
nacional que sirven para la defensa exterior del Estado y la conservacion del orden interior
3) El ejército es una fuerza permanente y profesional, la milicia nacional no es
permanente, se forma segun las circunstancias al servicio de los gobiernos estatales, 4) El
Rey (o el ejecutivo Federal) puede disponer de esta fuerza dentro de la respectivas
provincia; pero no podrd emplearla fuera de ella sin otorgamiento de las Cortes 4) La
policia no es una fuerza militar ni se la vincula con la seguridad interior.

El modelo gaditano de 1812 ha influido en todas las constituciones mexicanas, ya en la C2
la redaccion es muy similar en las fracciones XVIII y XIX del articulo 50 y las fracciones
X y XI del articulo 110. En la C3 sigue el modelo gaditano en las fracciones XIX y XX
del articulo 72 y las fracciones VI 'y VII del articulo 84, donde se mantiene la identidad de
funciones entre la fuerza armada y la guardia nacional (defensa exterior de la federacion y
seguridad interior). Unicamente se adicionan como prerrogativas del ciudadano de tomar
las armas en el ejército o la guardia nacional para la defensa de la Republica y sus

12 Yéaiiez, J. Arturo, Policia Mexicana, Cultura Politica, (In)Seguridad y Orden Publico en el Gobierno del
Distrito Federal 1821-1876, México, Universidad Autonoma Metropolitana/Plaza y Valdés, 2001
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instituciones (Art. 35.1V).

Aunque en 1917 ya no existia, se amplia el articulado constitucional respecto de la Guardia
Nacional pero manteniendo el modelo gaditano de seguridad interior, pues aunado al texto de
la constitucion de 1857, en la C4 se adicional la obligacion de los mexicanos de alistarse y
servir en la Guardia Nacional... para asegurar la tranquilidad y el orden interior. (Art. 31.11I).
Por primera vez aparece el articulo donde se dota al Ejecutivo federal y a los gobernadores del
mando de la fuerza publica en los municipios donde residieren transitoria o habitualmente
(Art. 115.11T); desde luego contando con el articulo 89 fracciones VIy VII donde dispone de
la totalidad de la fuerza armada permanente para la seguridad interior y defensa exterior de la
federacion, asi como de la Guardia Nacional para los mismos objetos.

Actualmente la C5 respecto de la Guardia Nacional mantiene su existencia dentro del texto,
pero desaparece la facultad de los gobernadores de tener a su mando la fuerza publica.
Novedosamente ahora se establece que la policia preventiva estd al mando del presidente
municipal y, de manera extraordinaria, estara al mando el gobernador. Y, punto y aparte,
después aparece en la misma fraccion del mismo articulo la antigua facultad gaditana del
ejecutivo federal para tener el mando de la fuerza publica en los lugares donde resida habitual
o transitoriamente (Art. 115.VIII).

Sostengo que en el modelo gaditano de seguridad interior de la actual constituciéon mexicana
solo el Ejército y la Guardia Nacional son fuerza publica para la seguridad interior (y defensa
exterior) y defensa de la Republica y sus instituciones. Ni atn por contigiiidad se puede
extrapolar el contenido constitucional de fuerza publica a la policia preventiva pues en ningun
articulo constitucional se la identifica como fuerza publica, con los objetivos de las fuerzas
armadas ni con funciones de seguridad interior.

Se podria suponer, en todo caso, que la inexistencia factica de la Guardia Nacional ha logrado
conducir a los legisladores y la opinién publica hacia un modelo equivoco donde la policia
preventiva asume, por ausencia, la finalidad de la Guardia Nacional. Esto puede contemplarse
mejor al asumir que resulta totalmente extrafio al espiritu constitucional el que los
gobernadores de las entidades federadas tenga el mando de dos policias: la estatal y la
municipal del lugar donde residen habitualmente. De ello se sigue que la existencia de las
policias preventivas estatales esta fuera de la l6gica constitucional. Pero no asi de l6gica del
modelo gaditano de orden interior que atribuiria una fuerza publica (Guardia Nacional) al
mando de cada gobernador para la seguridad interior de la entidad federativa.

Asimismo, la policia preventiva nunca tuvo durante el siglo XIX la funciéon de conservar,
garantizar ni cuidar el orden interior municipal ni mucho menos estatal. Recordando aqui que
si bien el modelo de policia mexicana es un hibrido no evolucionado de elementos juridicos de
policia administrativa virreinal con elementos de policia investigadora de mediados del siglo
XIX con cariz marcial, que nunca ha logrado estatuto constitucional en cuanto a su potestad,
la funcidn de preservar el orden o seguridad interior jamas le ha sido conferida en la historia
de los reglamentos, bandos y leyes de este 6rgano publico (Cfr. Idem).

Una lectura posible pero consecuente con el modelo gaditano de seguridad interior es que, en
tanto la policia no sea juridicamente definida por la Constitucion o por una ley de caracter
general como una fuerza militar o paramilitar o arma de ejército o reserva del ejército o
instituto armado de caracter civil, no puede ser considerada ni confundida ni tenida por una



fuerza, pues ello es extrafio tanto a su historia como a su contexto juridico. De hecho y por
falta de definicion de la funcion policial y de definicion de fuerza publica dentro de la maxima
norma mexicana se debe recurrir la jurisprudencia para obtener la posicion juridica sobre este
tema. Aunque ambos conceptos no son el tema del texto que citaré, resulta de interés conocer
el tratamiento que le otorgan a las fuerzas armadas en relacion a la seguridad publica.

Quiero destacar los cinco principales argumentos esgrimidos por el pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacioén (SCIN) en 1996, para reconoce la validez constitucional de las
fracciones IIl y IV del articulo 12 de la Ley General que Establece las Bases de Coordinacion
del Sistema Nacional de Seguridad Publica que incluyen a las Fuerzas Armadas dentro del
Sistema Nacional de Seguridad Publica: a) las fuerzas armadas tiene funciones militares y
funciones administrativas, b) las fuerzas armadas, como fuerza publica, est4 facultada para
salvaguardar la seguridad interior, ¢) Las fuerzas armadas, en relacion con la disciplina militar
debe auxiliar a las autoridades civiles, d) el narcotrafico atenta contra la seguridad interior, )
Las fuerzas armadas auxilian a las autoridades con el uso de la fuerza de la que disponen en
labores relacionadas directa e indirectamente con la seguridad publica (Vid. Instancia: Pleno,
Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta Parte: III, Marzo de 1996, Tesis: P.
XXIX/96, Pagina: 350)

En los elementos anteriores de la interpretacion juridica realizada por la SCIN se destacan los
siguientes consecuencias que apoyan mi argumentacion: a) aunque muy presente en la
Constitucion Federal, los magistrados jamas mencionan en su texto a la Guardia Nacional ni
su funcion en seguridad interior, b) establecen que la mayor sofisticacion delictiva, al superar
la competencia administrativa (material) de las instituciones de seguridad publica, afecta a la
seguridad interior, c) como fuerza publica se reconocen s6lo a las fuerzas armadas. Por el
lado de la definicion de seguridad interior, frecuentemente citado en textos relativos a la
seguridad publica de México, procede no de una ley sino de un diccionario: situacion de un
orden nacional en que los poderes publicos son respetados, como instituciones y en las
personas que los encarnan, con la adecuada defensa del régimen, de los derechos
fundamentales de los ciudadanos, de la paz social y la tranquilidad publica. La rebelion, la
sedicion, los desordenes publicos, los atentados y desacatos contra la autoridad configuran,
entre otros, el repertorio penal de las manifestaciones hostiles a esta clara atmésfera civil.”

Ahora bien, desde el discurso penal existe otra vertiente problematica en torno a la seguridad
interior. Precisamente Codigo Penal Federal, desde el punto de vista de la accion de las
autoridades civiles (procuracion e imparticion de justicia federal), define los delitos contra la
seguridad de la Nacion (traicidén a la patria, espionaje, sabotaje, rebelion, conspiracion,
sedicion, motin, como delitos contra la seguridad de la Nacion; pero debe notarse que en los
tres primeros supone acciones que afectan la integridad territorial, la soberania y la
independencia, alterar la paz, la invasion por una fuerza extranjera, es decir actos de
competencia definitiva de las fuerzas armadas pues implican defensa exterior de la Nacion.
Los otros cuatro delitos suponen la perturbacion del orden publico con violencia; resistencia o

1 Cabanellas de Torres, Guillermo,, Diccionario Militar (Aerondutico, Naval y Terrestre), Tomo VI, pag. 100,
Buenos Aires, Editorial Claridad, 1983. Citado en: Marcos Pablo Moloeznik, Presente y Futuro del papel de las
Fuerzas Armadas Mexicanas, Security and Defense Studies Review Vol. 1 Spring 2001: 96.
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ataques, sin armas, a las autoridades, amenaza contra las autoridades, ataques a las
instituciones constitucionales o a la propia Constitucion, etc., es decir, todo aquello que (desde
el fuero federal ; y también nacional? ) quedaria comprendido en el concepto de seguridad
interior.'"* Estimo que la inclusién de fenémenos que en rigor pertenecen a dos ambitos
juridicos y materiales distintos (seguridad exterior/seguridad interior) bajo la formula de
“seguridad de la naciéon” genera anfibologia que, al mismo tiempo, procede de la
Constitucion y de la inexistencia de una politica e institucion especifica de seguridad interior,
como si sucede en muchos paises."

En el ambito juridico constitucional no se encuentran elementos dentro del derecho positivo
mexicano que defina a la policia como una fuerza publica ni con atribuciones para actuar en
el nivel de la seguridad interior. Si no es una fuerza publica, ;la aplicacion de la coaccion
material (fuerza fisica y armas de fuego, esposas, etc) por parte de la policia preventiva tiene
alguin sustento especial en la normatividad mexicana?.

Lo que si existe en la normatividad federal secundaria (leyes organicas) federal es la
atribucion a algunos o6rganos de poder hacer aplicar y utilizar a los agentes de la fuerza
publica para la ejecucion de sus mandatos: ministerio publico, juzgados penales, tribunales de
menores y otras instancias administrativas. Incluso esta facultad especifica constituye, y
define el concepto de autoridad, exclusivamente para aceptar o no la procedencia del juicio de
amparo, segun tesis de la SCIN. Ya en 1918 el pleno de la SCIN afirmé que “El uso de ella
[la fuerza publica] para hacer comparecer ante la autoridad judicial a una persona que se ha
negado a ello, después de haber sido citada no constituye ninguna violacion de garantias
individuales” '°

“La Suprema Corte, en alguna ejecutoria, establecid que el término "autoridades", para los
efectos del amparo, comprende a todas aquellas personas que disponen de la fuerza publica,
en virtud de circunstancias ya legales, ya de hecho, y que por lo mismo, estan en posicion de
obrar, no como simples particulares, sino como individuos que ejercen actos publicos, por el
hecho mismo de ser publica la fuerza de que disponen; el Ministerio Publico, aunque en

'* El Pleno del maximo tribunal, ha establecido que la seguridad interior de la Republica es un bien juridico
tutelado en fenémenos tales como la rebelion. (Semanario Judicial de la Federacion, Quinta Epoca, Tomo XVII,
pag. 1066).

1% “Cabe destacar que en la mayoria de los paises existe una clara diferenciacion entre la defensa nacional y la
seguridad publica e interior. La primera tarea recae sobre las Fuerzas Armadas, en tanto que la segunda sobre las
policias y fuerzas de seguridad, respectivamente. Estas dos tltimas, por su propia naturaleza y caracter, tienden a
depender de los Ministerios del Interior o Secretarias de Gobierno, responsables de la buena convivencia
nacional... Tratandose de los paises centrales, el Estado cuenta con las denominadas fuerzas de seguridad
(especie de policia militarizada) para enfrentar y neutralizar fenomenos que rebasan la capacidad preventiva y
reactiva de las fuerzas policiales. En el caso de México, su Ley Fundamental contempla como medios punitivos
tanto a la Guardia Nacional (que s6lo opera como tal en Oaxaca y Guanajuato) como a las propias Fuerzas
Armadas. ” (Moloeznik, op.cit: 97).

' Instancia: Pleno, Epoca: Quinta Epoca, Fuente: Semanario Judicial de la Federacion (SJF), Parte : II,
Tesis: Pagina: 94. Precedentes: TOMO 11, Pag. 94.- Pérez Tiburcio Valeriano.- 9 de enero de 1918.-
Once votos.



algunas ocasiones ejerce actos de autoridad, como por ejemplo, cuando ordena la
comparecencia ante ¢él, no tiene cardcter de autoridad en los procesos, en los que, si bien
interviene como funcionario, lo hace con el caracter de parte, presentando a la consideracion
judicial el caso, a fin de que el juez dicte las resoluciones que correspondan, y sus actos,
entonces, no caen bajo la competencia de las autoridades federales, para que éstas los juzguen
en el juicio de garantias.” "Hasta 1997 es cuando el pleno de la SCIN determina que esta tesis
y otras similares en la materia se transforme a tesis jurisprudencia: “El término 'autoridades'
para los efectos del amparo, comprende a todas aquellas personas que disponen de la fuerza
publica en virtud de circunstancias, ya legales, ya de hecho, y que, por lo mismo, estén en
posibilidad material de obrar como individuos que ejerzan actos publicos, por el hecho de ser
publica la fuerza de que disponen.", cuyo primer precedente data de 1919, dado que la
realidad en que se aplica ha sufrido cambios, lo que obliga a esta Suprema Corte de Justicia,
maximo intérprete de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a modificar
sus criterios ajustandolos al momento actual. ..”(SJF, 1997: 118) '®

Por ello la policia no es autoridad, pues segun los jueces federales de tribunal colegiado:
“Desde el punto de vista del Derecho Administrativo, en lo que toca a los conceptos de
autoridad y poder ciertamente, se entiende de por autoridad a un érgano del Estado, investido
legalmente de la facultad de decision y el poder de mando, necesarios para imponer a los
particulares sus propias determinaciones o las que emanen de algun otro 6rgano del Estado.
También es verdad que la Suprema Corte de Justicia ha sostenido que los Agentes de la
Policia no tienen el caracter de autoridad para los efectos del juicio de amparo, puesto que son
simples auxiliares de las autoridades propiamente ejecutoras, quienes responden de sus actos,
porque derivan de su voluntad propia en virtud del imperio o mando que les confiere su cargo;
mientras que los agentes intervienen solo para la ejecucidon meramente material...” (SJF,
1974: 58)

"7 Instancia: Pleno, Epoca: Quinta Epoca Fuente: Semanario Judicial de la Federacion Parte : XXI, Tesis:
Pagina: 160. Precedentes. TOMO XXI, Pag. 160.- Truchuelo Alfonso M. .- 15 de julio de 1927.- 8 votos.

' [...]Por ello, la aplicacion generalizada de éste en la actualidad conduce a la indefension de los gobernados,

pues estos organismos en su actuacion, con independencia de la disposicion directa que llegaren a tener o no de
la fuerza publica, con fundamento en una norma legal pueden emitir actos unilaterales a través de los cuales
crean, modifican o extinguen por si o ante si, situaciones juridicas que afecten la esfera legal de los gobernados,
sin la necesidad de acudir a los 6rganos judiciales ni del consenso de la voluntad del afectado. Esto es, ejercen
facultades decisorias que les estan atribuidas en la ley y que por ende constituyen una potestad administrativa,
cuyo ejercicio es irrenunciable y que por tanto se traducen en verdaderos actos de autoridad al ser de naturaleza
publica la fuente de tal potestad. Por ello, este Tribunal Pleno considera que el criterio supracitado no puede ser
aplicado actualmente en forma indiscriminada sino que debe atenderse a las particularidades de la especie o del
acto mismo; por ello, el juzgador de amparo, a fin de establecer si a quien se atribuye el acto es autoridad para
efectos del juicio de amparo, debe atender a la norma legal y examinar si lo faculta o no para tomar decisiones o
resoluciones que afecten unilateralmente la esfera juridica del interesado, y que deben exigirse mediante el uso
de la fuerza piiblica o bien a través de otras autoridades.” Novena Epoca Instancia: Pleno Fuente: Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta Tomo: V, Febrero de 1997 Tesis: P. XXVII/97 Péagina: 118 Materia:
Comun”.

" Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito, Epoca: Séptima Epoca, Fuente: Semanario Judicial de la
Federacion (SJF), Parte : 69 Sexta Parte, Tesis: Pagina: 58, 1974.
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No desde alguna ley pero si desde el discursos judicial y siguiendo conceptos del derecho
administrativa, se entiende que la policia es una drgano ejecutor de la fuerza publica, que la
aplica por mandato de aquellos que estan facultados para ello en tanto autoridades, es decir,
tienen la potestad. Sin embargo, es claro que para el caso de la policia esta potestad como
6rgano material es virtual o cultural no de derecho; es decir, carece de la potestad
constitucional, pues no se puede invocar la normatividad mexicana pertinente puesto que es
inexistente. Que sea el 6érgano de la coaccion es sélo por inferencia conceptual desde el
derecho administrativo, lo cual es muy critico pues no se puede sustituir las leyes ni
fundamentar las funciones de los 6rganos publicos en las definiciones de diccionarios o de
libros de teoria del derecho.

Hasta ahora sabemos que la policia mexicana no es una fuerza publica que actiie para
garantizar la seguridad interior, no es, para fines de juicio de amparo, una autoridad y carece
de estatuto para aplicar la aquello que de suyo seria una de sus funciones especificas: la
aplicacion de la fuerza. Ello en virtud de que “toda actuacidon en uso de la coaccion directa
exige una habilitacion legitimadora del uso de la fuerza, es decir que la Administracion sélo
puede actuar si previamente goza de la potestad que le faculte para intervenir”
(Agirreazkuenaga, 1990: 335) *°. De ello se sigue saber si, en alguna norma se explica qué es
lo que debe entenderse por fuerza publica, modalidades y niveles de aplicacion; esto es, se ha
determinado juridicamente si la fuerza publica en el caso policial es o no diferente a la fuerza
publica en sentido militar.

Por ejemplo, deberiamos saber si la sola aplicacion de la fuerza fisica es todo lo que la policia

podria utilizar en su desempefio preventivo, sin referencia a las armas de fuego; o bien,
entender s6lo como fuerza publica la capacidad de retencioén o limitacion de movimientos a
los particulares. O en el caso de los desalojos motivados por mandato judicial ;podran recurrir
al uso de las armas de fuego los policias que realizan tal mandato de autoridad?. La accion de
los “granaderos” es otro ejemplo de la ausencia de fundamentada pasando a ser su accidon no
legal. Més aiin cuando en su funcién limitadora de los movimientos de los manifestantes
recurren a la agresion fisica para “responder” al embate de los ciudadanos. Hasta ahora todo
ello pertenece al oscuro reino no de la discrecionalidad sino de la arbitrariedad. No es asi en
otros paises, por ejemplo, latinoamericanos.

La Constitucion Federal no proporciona elementos juridicos claros, univocos y precisos acerca
de la mision de la policia preventiva ni de la seguridad publica ni sobre la fuerza publica y sus
caracteristicas en el caso policial. No es asi en otros paises donde su constitucion configura
precisamente su existencia, naturaleza y mision. Entre los paises de Latinoamérica
encontramos en la constitucion de Bolivia las siguientes precisiones: La Policia Nacional,
como fuerza publica, tiene la mision especifica de la defensa de la sociedad y la conservacion
del orden publico y la defensa y el cumplimiento de las leyes en todo el territorio nacional.

%0 Asi, por ejemplo se debe contar con el derecho para otorgar la potestad especifica al 6rgano policial e
identificar modalidades genéricas de la coaccion: como autodefensa administrativa, para evitar hechos punibles,
casos de extrema necesidad. Asi también identificar casos concretos de aplicacion de la coaccion directa:
detencion policial, entrada en domicilio privado, uso de armas, uso de la fuerza por los militares. Identificar los
principios de aplicacion de la coaccion etc. (vid. Agirreazkuenaga, Ifaki. Op.cit)
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Ejerce la funcion policial de manera integral y bajo mando tnico (Art. 215). La Constitucion
brasilena senala que la preservacion del orden publico, la integridad de las personas y su
patrimonio se ejerce a través de sus 5 instituciones policiales (Art. 144). La Constitucion
colombiana define que la fuerza publica est4 integrada en forma exclusiva por las Fuerzas
Militares y la Policia Nacional, siendo esta ultima un cuerpo armado permanente de naturaleza
civil, cuyo fin primordial es el mantenimiento de las condiciones necesarias para el ejercicio
de los derechos y libertades publicas, y para asegurar que los habitantes de Colombia
convivan en paz...(Art. 216 y 218). La Constituciéon de Chile precisa que las Fuerzas de
Orden y Seguridad Publica estan integradas solo por Carabineros e Investigaciones,
constituyen la fuerza publica y existen para dar eficacia al derecho, garantizar el orden publico
y la seguridad publica interior... Carabineros se integrard, ademas, con las Fuerzas Armadas
en la mision de garantizar el orden institucional de la Republica. (Art. 90).

En Ecuador la constitucion sefiala que la fuerza publica estard constituida por las Fuerzas
Armadas y la Policia Nacional, tendrd como mision fundamental garantizar la seguridad y el
orden publicos. Constituird fuerza auxiliar de las Fuerzas Armadas para la defensa de la
soberania nacional (Art. 183). Nicaragua define constitucionalmente que la Policia Nacional
es un cuerpo armado de naturaleza civil. Tiene por mision garantizar el orden interno, la
seguridad de los ciudadanos, la prevencion y persecucion del delito; es profesional, apolitica,
apartidista, obediente y no deliberante. Estara sometida a la autoridad civil (Art. 97). *!

Ahora bien, siguiendo en el ordenamiento constitucional, pero ahora de las seis entidades
federativas o estados de la region central de México, ** tenemos que en las Constituciones del
Estado de México, Hidalgo, Puebla, Morelos y el Distrito Federal y en la normatividad
relacionada a la policia preventiva, la figura juridica existente es la policia preventiva bajo
una concepcion militar o paramilitar ya que al referirse a la policia preventiva estatal y/o
municipal se las denomina: fuerza de seguridad, cuerpos de seguridad publica, fuerzas de

*' PANAMA: Articulo 305.- Para la conservacion del orden piiblico, la proteccion de la vida, honra y bienes de
quienes se encuentren bajo jurisdiccion del Estado y para la prevencion de hechos delictivos, la Ley organizara
los servicios de policia necesarios, con mandos y escalafon separados. ... PARAGUAY: Articulo 175.- DE LA
POLICIA NACIONAL ... Dentro del marco de esta Constitucion y de las leyes, tiene la mision de preservar el
orden publico legalmente establecido, asi como los derechos y la seguridad de las personas y entidades y de sus
bienes; ocuparse de la prevencion de los delitos; ejecutar los mandatos de la autoridad competente y, bajo
direccion judicial, investigar los delitos. La ley reglamentara su organizacion y sus atribuciones. ... PERU:
Articulo 166.- La Policia Nacional tiene por finalidad fundamental garantizar, mantener y restablecer el orden
interno. Presta proteccion y ayuda a las personas y a la comunidad. Garantiza el cumplimiento de las leyes y la
seguridad del patrimonio publico y del privado. Previene, investiga y combate la delincuencia. Vigila y controla
las fronteras. Fuente de informacion constitucional: Base de Datos Politicos de las Américas. (1998). [Internet].
Georgetown University y Organizacion de Estados Americanos. En:
http://www.georgetown.edu/pdba/Comp/Seguridad/Policia/mision.html.

** Desde la perspectiva econdmica, la region central del pais es la que mas aporta al PIB nacional, ya que en
conjunto contribuye con aproximadamente 4 de cada 10 pesos que se producen en el pais, hecho que se ha
mantenido desde hace una década, con ligeros altibajos. Alcanzé un PIB por habitante en el afio 2000 de
aproximadamente 1 mil 859 ddlares de Norteamérica, Al interior de la region, corresponde al Distrito Federal la
mayor contribucion, siguiéndole el Estado de México. Al respecto del niimero de policias podemos mencionar
que en el Reino Unido existen 150 mil agentes de tiempo completo en 52 agencias policiales locales y 2 en
Londres.
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seguridad del estado, fuerzas de seguridad publica del estado, cuerpos preventivos de
seguridad publica, cuerpos de seguridad, fuerzas publicas, corporaciones. Mientras que en
Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, se denomina a la institucion policial como fuerza
publica %el Distrito Federal, cuerpos armados de naturaleza civil, servicios de seguridad
publica.

Esta serie de denominaciones para la policia preventiva en las constituciones locales plantea
varios temas relevantes. El primero de ellos es considerarlos “fuerzas de seguridad del
estado”, “fuerzas de seguridad”, “fuerzas publicas” pues ese conjunto denominativo es de una
clara semantica juridica militar o relativa a las funciones de organos garantizadores de la
seguridad interior. Segiin mis argumentos iniciales, la policia no es una fuerza publica pues ni
es un oOrgano de seguridad interna ni pertenece a las fuerzas armadas ni es una policia
militarizada. Hipotesis alterna es definirla como lo que es: una fuerza publica de coaccion
administrativa, distinta a definirla como fuerza publica de caricter militar. Asi entonces,
podemos explicar la paradoja policial mexicana: se la confunde con fuerza publica de caracter
militar, se le sobrepone la sombra de la guardia nacional, mientras que lo que realmente es, es
incierto para el derecho positivo mexicano.

Con esta hipotesis podemos comprender la permanencia del modelo gaditano de seguridad
interior como inercia conceptual en el discurso legislativo de la nocion seguridad interior
como sinénimo de orden publico y luego orden publico como sinénimo de seguridad publica,
que deben estar garantizados por una fuerza publica (sin precisar qué es tal fuerza) distinta a
las fuerzas armadas; y en el mismo acto se iguala fuerza publica militar con la policia como
fuerza publica. Corroborativamente con mi hipdtesis recordemos la interpretacion de la SCIN:
la fuerza armada, en tanto fuerza publica es a quien corresponde conservar la seguridad
interior. De ninguna manera, para la proteccion de la seguridad interior se ha considerado a la
policia preventiva.

Esta nebulosidad legislativa se puede sostener al exponer la claridad con la que en otros paises
se define la naturaleza de las instituciones con funciones policiales pero que no son
exclusivamente policias, ni corresponden a nuestra policia preventiva, pero que por su funcion
garantizadora de la seguridad interior y el orden publico, asi como por ser consideradas
“fuerza publica” corresponde mencionarlas aqui.

La Guardia Civil espanola es un instituto armado de naturaleza militar que forma parte de
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado. **

> Ya desde 1922 el Presidente Alvaro Obregén planteaba solucionar en el Distrito Federal el problema sobre la
naturaleza juridica de la policia preventiva por ello “ante lo indispensable de definir de una vez por todas sus
facultades y obligaciones” emiti6 la Ordenanza General de los Cuerpos de Policia de aplicacion en el Distrito
Federal que, bajo una perspectiva militar, la define como una de las fuerzas publicas de la Nacion bajo el
nombre de Gendarmeria (vid. Yafiez 2000: La Disputa por la Modernidad: la policia en el siglo XX) .

** Como Cuerpo de Seguridad del Estado, la Constitucion le fija la mision primordial de proteger el libre
ejercicio de los derechos y libertades de los espafioles y garantizar la seguridad ciudadana, todo ello bajo la
dependencia del Gobierno de la Nacion. Tiene una doble dependencia: del Ministerio del Interior en cuanto a
servicios, retribuciones, destinos y medios, y del de Defensa en cuanto a ascensos y misiones de caracter militar.
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La Gendarmeria Nacional Argentina es una fuerza de seguridad, de naturaleza militar y
caracteristicas de Fuerza Intermedia, dependiente de la Secretaria de Seguridad Interior, que
cumplen su mision y funciones en el marco de la seguridad interior, defensa nacional, y apoyo
a la politica exterior de la Nacion. >.

Los Carabineros de Chile tienen definida su mision institucional en su articulo 90, inciso
tercero de la Constitucion: Las Fuerzas de Orden y Seguridad Publica estan integradas sélo
por Carabineros e Investigaciones, constituyen la fuerza publica y existen para dar eficacia al
derecho, garantizar el orden publico y la seguridad publica interior, en la forma que lo
determinen sus respectivas leyes orgénicas.

Por ultimo menciono el Arma de los Carabinieri de Italia que tienen rango de fuerza armada,
pues depende del jefe del Estado Mayor de la Defensa. La competencia constitucional de los
Carabinieri es de constituir una fuerza militar de policia con deberes militares y policiales.

Desde luego junto a estas cuatro breves descripciones debe anotarse que en todos los casos
existe paralelamente una policia con funciones de policia propiamente administrativa, policia
de seguridad publica, policias guardianes de la paz, cuerpos de policia nacional con funciones
compartidas o independientes de estas cinco fuerzas de seguridad. En ningiin caso existe una
policia llamada policia preventiva, pues, en todo caso, la “prevencion” es inicamente una de
sus funciones. Desde luego se debe mencionar una funcidén que las anteriores fuerzas publicas
de policia comparten con las otras policias administrativas de sus paises: investigacion de los
delitos. Facultad esta que tampoco tiene la policia preventiva mexicana.

Ademas, atiende las necesidades del Ministerio de Hacienda relativas al Resguardo Fiscal del Estado, y vela por
el cumplimiento de todas las normas y reglamentos relacionados con los diferentes Organos de las
Administraciones Central y Autonémica.

* Su personal est4 sujeto a régimen disciplinario castrense, con estructura, capacitacién, doctrina militar y
formacion juridica que le permite cumplir funciones policiales en tiempos de paz y en tiempo de guerra integrar
el componente terrestre militar del ejército nacional. Se dice que es fuerza intermedia porque es una
organizacion con estado militar y capacidad para responder contingencias y amenazas en los ambitos de
seguridad interior y de la defensa nacional. La Gendarmeria tiene la mision de satisfacer las necesidades de
seguridad interior, defensa nacional y politica exterior; ademas contribuye decisivamente a la vigencia de las
garantias y derechos del sistema republicano

%6 Carabineros se integrara, ademas, con las Fuerzas Armadas en la mision de garantizar el orden institucional de
la Republica. Luego, el mismo precepto sefiala en su inciso final, que las Fuerzas Armadas y Carabineros, como
cuerpos armados, son esencialmente obedientes y no deliberantes. Las fuerzas dependientes del Ministerio
encargado de la Defensa Nacional son ademas profesionales, jerarquizadas y disciplinadas. En la Ley Orgéanica
Constitucional de la Institucion, prescribe en su articulo 1°, inciso primero, que: Carabineros de Chile es una
institucion policial, técnica y de caracter militar, que integra la fuerza publica y existe para dar eficacia al
derecho; su finalidad es garantizar y mantener el orden publico y la seguridad publica interior en todo el territorio
de la Republica y cumplir las demas funciones que le encomiendan la Constitucion y la Ley. Se integrara,
ademas, con las Fuerzas Armadas en la mision de garantizar el orden institucional de la Republica.
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En un segundo nivel del ordenamiento juridico mexicano encontramos en la Ley General que
Establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica (que se dice
“reglamenta” el articulos 21 constitucional) la tnica definicion positiva, no de la policia, sino
de seguridad publica como una funcion de Estado que se realiza por conducto de las
autoridades de policia preventiva, ministerio publico,... etc. (Art.3). Asi en esta ley la
seguridad publica es un medio (las instituciones) y un fin (la seguridad publica) que debe ser
entendida entonces como una politica publica intergubernamental que implica también a las
instituciones policiales. > . Utilizando esa definicion de seguridad publica proporcionada por
esta ley que reglamenta el articulo 21 constitucional como clave de interpretacion de los
conceptos constitucionales la incertidumbre crece pues si es una funcién genérica cumplida
por la 6ptima concurrencia de varias instituciones, entonces no puede ser un 6rgano, ni un
servicio municipal, ni policia preventiva.

Pero se presenta una paradoja en esta ley que, no obstante el proposito sefialado en su titulo, la
mayor parte de su texto se refiere a las instituciones policiales, asi en el articulo 22
proporciona 11 deberes para que la actuacion de los policias se “apeguen” a los cuatro
principios constitucionales de conducta policial. Pero en la fraccion VI de este articulo se
expresa el deber de desempefiar su mision sin solicitar compensaciones extras a las legales. He
ahi el problema: ;cudl es la mision de la policia? .

En este segundo nivel de regulacion general (nacional o federal) es también donde en otros
paises se especifican las facultades, procedimientos y actos policiales; es donde encontramos
leyes de policia. En Espafia existe la Ley Orgénica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad, en
Inglaterra, Canadd o Suecia cuenta con su respectiva Act Police (Ley de Policia) que se
estipulan de manera detallada procedimientos, organizacidon, condiciones, derechos y
responsabilidades policiales para el desempefio de sus funciones. O en el caso de paises de
América Latina existen regulaciones como el Codigo Nacional de Policia de Colombia, la Ley
Organica de la Policia Nacional de Bolivia, La Ley de Policia Nacional en Venezuela, la Ley
General de Policia de Costa Rica, etc.

Si no existe una ley secundaria de nivel general ni federal que defina funciones, naturaleza
juridica, facultades, especificidad coactiva y determinacion organica de la funcidn policial en
sentido general, ni especifica en cuanto la funcidn policial preventiva es necesario revisar con
detalle algunos conceptos del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal y las 5 constituciones
Estatales de la region central del pais **

1.3. La Policia en Seis Constituciones Estatales »

" Desde que fue emitida en diciembre de 1995 la Ley General que Establece las Bases de Coordinacion del
Sistema Nacional de Seguridad Publica, la seguridad publica se define como una funcion a cargo del estado que
tiene como fines salvaguardar la integridad y derechos de las personas, asi como preservar las libertades, el orden
y la paz publicos [...] la funcion de seguridad publica se realizara en los diversos ambitos de competencia, por
conducto de las autoridades de policia preventiva, del ministerio publico, de los tribunales, de las responsables de
la prision preventiva, ejecucion de las penas y tratamiento de menores infractores...

*¥ Debe mencionarse que México es de los raros ejemplos donde no hay una ley que confeccione juridicamente la
funcion policial, pues esta existe en todos los paises de centro y Sudamérica, asi como de Europa.

* Esto significa dar cuenta del sustento juridico del trabajo de méas de 120 mil servidores publicos que trabajan
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En México, donde no existen instituciones como la Guardia Nacional o fuerzas publicas para
la seguridad interior o policias militarizadas, ni las policias uniformadas facultadas para
realizar funciones de policia judicial, se le atribuido la funcion de “auxiliar” tanto al
Ministerio Publico como al Poder Judicial, pero ello raramente acontece en investigacion
delictiva, pues el “auxilio” si se ejecuta con cierta regularidad en caso de los desalojos
mandados por los jueces. Pero aun para esta funcion la normatividad también es inexistente
para especificar en qué, como y qué responsabilidades y procedimientos se deben poner en
funcion para realizar tal funcion de auxiliariedad.

Uno de los efectos de la prevalencia del modelo gaditano de seguridad interior es establecer
equivocamente a la policia preventiva la naturaleza juridica de la inexistente Guardia Nacional
no solo en la constitucion Federal, también encontramos el mismo modelo en las cinco de seis
entidades federativas: Distrito Federal, Hidalgo, México, Morelos, Puebla. Al mismo tiempo
debe mencionarse que a pesar de que tampoco existe realmente, en cinco de estas
constituciones tal Guardia si esta sefialada. Asi en las constituciones estatales se sigue el
modelo gaditano, pues en ellas se atribuye el mando de la “fuerza publica” al gobernador del
estado para la conservacion del orden publico y la seguridad del estado estableciendo, al
mismo tiempo, esa funcioén por extension a la policia preventiva (estatal y municipal). En las
seis constituciones locales que mencionan como categorias juridicas a las siguientes nueve
instituciones: 1) Guardia Nacional, 2) fuerzas de seguridad, 3) cuerpos de seguridad publica,
4) fuerzas de seguridad publica, 5) fuerza armada, 6) corporacidon policiaca [sic], 7) policia
preventiva municipal, 8) policia municipal y 9) fuerza publica. Esta aparente proliferacion
institucional en realidad obedece a la nebulosidad conceptual antes mencionada, nebulosidad
que en estricto rigor juridico tendrda multiples consecuencias, pero el mas simple de ellos es
que, con la excepcion de la Guardia Nacional, la errébnea semantica de las legislaturas estatales
parece considerar a todos ellos como simples sindnimos de policia.

Sin entrar a consideraciones que puntualicen los errores en cada constitucion y en cada
articulo y fraccion de ellas,, baste mencionar , por ahora, que inmediatamente se debe hacer la
pregunta sobre la naturaleza de las policias preventivas estatales. Rapidamente recordemos
que en la realidad orgdnica municipal sdlo existe la policia preventiva municipal y como
o6rgano dependiente del Ejecutivo Estatal existe la policia preventiva estatal. ** Aqui
nuevamente encuentro evidencias que apoyan mi hipotesis de la permanencia del Modelo
Gaditano de seguridad interior como sustento discursivo del modelo de policia preventiva
constitucional. Cuando en las Constituciones de la region central del pais (con la excepcion de
Tlaxcala) se refieren a las policias preventivas estatales se utilizan los términos de fuerza
publica, fuerzas de seguridad publica, fuerza de seguridad; pero al referirse a la policia
preventiva se le nombra simplemente como policia preventiva municipal.

como policias preventivos para una poblacién de 31.5 millones de habitantes distribuidos en 87 mil 623 km”
cuya demarcacion territorial administrativa son 534 municipios. Institucionalmente los agentes de policia
preventiva estan adscritos en una organizacion de policia preventiva federal, seis organizaciones de policia
preventiva estatal y mas de 400 organizaciones de policia preventiva municipal.

% Desde luego que no debe olvidarse la existencia de esos “errores de los errores” llamados policias
“complementarias” que existen también como “auxiliares” de las policias preventivas estatales , asi como en el
Distrito Federal. Asimismo existe la llamada policia (judicial, ministerial o investigadora) que auxilia
directamente el Ministerio Publico. Me ocuparé de ellas en una version mas evolucionada del presente texto.
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En el nivel de gobierno estatal, el siguiente nivel juridico corresponde a las leyes que debieran
regir no sélo la estructura organica de las instituciones policiales (como sucede ahora), cuyo
analisis es imprescindible, pero baste por el momento y por motivos de espacio, mencionar
que, desde el punto de vista de la sincronia legislativa y sus posibles desfases respecto de las
normas federales o respecto de las constitucionales y sus modificaciones, sobresale el hecho
de que aunque las leyes de seguridad publica de los estados muestran hasta 14 afos de
diferencia entre si de su fecha de emision --Tlaxcala (1986) Hidalgo (1987), Distrito Federal
(1993) Federacion (1998) y México (1999), Puebla (2000) --, en realidad obedecen al mismo
paradigma paramilitar con funciones difusas y abstractas en cuanto a funciones y facultades
especificas y exclusivas, como ya se ha apuntado en referencia a la constitucion Federal y las
estatales. Asi en el contexto de una debilidad juridica de la funcion policial quizé el caso
ejemplar, por su precariedad y falta de organicidad respecto del conjunto de la administracion
publica, lo es la policia del Distrito Federal que, aunado al hecho de su ausencia
constitucional, ni en el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal aparecen definidas sus
funciones ni las de la Secretaria de Seguridad Publica, ni aparece su descripcion funcional en
la Ley Orgénica del Gobierno del Distrito Federal y, por supuesto, carece de ley organica
propia. No obstante, se presenta el caso extremo de la Ley de Seguridad Publica del Estado de
Puebla que omite atribuir funciones especificas directas a los miembros de las policias
estatales y municipales. Por ello se puede afirmar que la condicion juridica y la legalidad de
la funcién policial es muy problematica y confusa en la Region Central de México pues esta
dominada por un modelo de seguridad interior propio de inicios del siglo XIX cuyos objetivos
en nada se referian a la funcion policial. Es indispensable armar a la policia con una potestad
propia y funciones racionales, controlables, eficaz, verificable y evaluable, acorde con las
expectativas ciudadanas y bajo un modelo policial moderno. Pero al mismo tiempo es
inescapable el establecimiento de todo lo referente al nivel juridico, politico, administrativo y
de fuerza de la llamada seguridad interior (constitucion, legislacion, institucion, fuerza,
funciones y oOrganos), para diferenciar y deslindar la funcidon policial administrativa
(“preventiva”) de las funciones de las instituciones de seguridad interior, pues ello es hoy una
de las condiciones basicas para redefinir la funcion e institucidon policial moderna. La falsa
identidad entre policia como fuerza publica de seguridad y la hasta hoy incierta e indefinida
nocion de seguridad interior es una de las causas para entender tantos desaciertos de los
dirigentes de la administracion de las instituciones de seguridad publica del pais y el
incremento de la inseguridad juridica de los agentes de la funcion policial.
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