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El concepto de seguridad en el nuevo paradigma
de la normatividad mexicana

Juan Carlos Montero Bagatella*

Resumen: el punto de partida de este articulo es la consideracion
de que el concepto de seguridad trasciende a la seguridad
publica. Con el objetivo de identificar su significado en la
normatividad mexicana, que esta restringido a la seguri-
dad publica, aqui se analizan sus definiciones en el marco
legal del gobierno federal y de las entidades federativas.
En el primero, el significado se amplia al de seguridad na-
cional, pero limita la cooperacién intergubernamental, en
contraparte, las entidades carecen de un concepto equi-
valente, lo que impide incorporar en su agenda asuntos
diversos relacionados con la materia. La propuesta aqui es
incluir a la seguridad interior, de tal forma que permita
tanto la colaboracién dentro del gobierno como la inter-
gubernamental, asi como de otros temas en la agenda,
que trasciendan a la seguridad publica.

Palabras clave: seguridad, seguridad publica, seguridad nacional,
seguridad interior, coordinacién intergubernamental.

Abstract: the article parts from the assumption that the concept
of security goes beyond public safety. With the objective
of identifying the meaning of security in Mexican law, the
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article analyses the different definitions found in federal
and state laws. The main findings are: a) the law restricts
the meaning of security to public safety, b) in the legal
framework of the federal government, the meaning of se-
curity extends to national security but restricts intergov-
ernmental cooperation, and c) the state governments do
not have an equivalent concept, reducing their capacity to
design an agenda that considers diverse issues related to
security that are different to those related to public safety.
The article proposes incorporating the concept of home-
land security, which would enable intergovernmental and
internal cooperation, expanding the meaning of security
to issues that go beyond public safety.

Key words: security, public safety, national security, homeland se-
curity, intergovernmental coordination.

Introduccion

La seguridad implica un conjunto amplio de asuntos que trascien-
den a la seguridad publica, y que deben atenderse a través de politi-
cas publicas, que integren al gobierno y a sus diferentes 6rdenes de
forma coordinada. En el trabajo se propone la incorporacién de un
significado diferente en la normatividad federal y en el de las enti-
dades, con el concepto de seguridad interior, que permita abarcar varios
asuntos, e impulsar la cooperacion inter e intragubernamental en las
politicas publicas.

La propuesta se basa en la consideracion de que en la normativi-
dad mexicana el significado de seguridad se restringe en exclusiva
a la ptblica, y su responsabilidad se le asigna a las dependencias
policiales. Para cuestionar dicha consideracion, y alcanzar el objeti-
vo planteado, primero se exponen los fundamentos tedricos de los
conceptos empleados; luego se revisa la normatividad federal, para
identificar el significado de seguridad plasmado en la Constitucion,
asi como en las leyes de seguridad nacional y del Sistema Nacional
de Seguridad Publica (snsp). En tercer lugar, con el mismo fin se
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revisa la normatividad de las entidades federativas, en especifico las
constituciones locales, el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal,
las leyes organicas de la administraciéon publica y las de seguridad
publica, y al final se presentan las conclusiones.

El concepto de seguridad!

La seguridad tiene un significado muy amplio, y el clasico, de acuer-
do con la teoria liberal, es que constituye la esencia y el deber ser del
Estado. Esta vision se dividio en dos areas: la defensa frente a ame-
nazas externas al Estado —representadas principalmente por otros
Estados—, que es materia de la seguridad nacional, y la seguridad
interior, que es responsabilidad del gobierno y forma parte de la
seguridad publica. Sin embargo, en un contexto historico en el que
las amenazas a la seguridad ya no son producto de la lucha entre Es-
tados, donde no existe una separacion clara, sino una relacion cada
vez mas fuerte entre asuntos internos y externos o locales y globa-
les, y donde los nuevos riesgos provienen de actores que buscan
permanecer ocultos, han surgido nuevas propuestas para el término
identificadas, sobre todo, en la seguridad interior, la humana y la
democratica.

De acuerdo con Michel Foucault (2010, 86), la seguridad es un
concepto que nace junto al liberalismo, y se refiere a una forma de
gobernar con el objetivo de “[...] garantizar que los individuos o la
colectividad estén expuestos lo menos posible a los peligros”, lo que
lleva a la implementacién de procedimientos de control, coaccién y
coercion en torno a la salud (control de enfermedades e higiene), el
crimen, asi como el combate a las conductas “antisociales” y la de-
fensa frente a amenazas externas al Estado, identificadas principal-
mente en la accién de otros Estados.? Dicha definicién se mantuvo

L £l objetivo de este apartado es exponer los conceptos fundamentales alrededor de los
que se articula la propuesta del trabajo; no constituye un andlisis sobre su significado, ya que
cada uno implica uno profundo, que excede los propédsitos y espacio de este trabajo. Aqui se
presenta el significado empleado en cada concepto, para articular la investigacion.

2 Debe subrayarse que se habla de la seguridad como fin del Estado y no s6lo del gobierno,
que junto con sus instituciones son un medio para lograrla, pero el gobierno no es el Esta-
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vigente hasta el final de la guerra fria. La configuracién geopolitica
posterior impulsé la lucha por los derechos humanos, la democra-
cia y el desarrollo, y llevo a la construccion de otras definiciones. Al
mismo tiempo, los grupos terroristas y del crimen organizado han
constituido nuevos fenémenos que obligan a la reconfiguracion del
significado. Estos temas, junto con los derechos humanos y el de-
sarrollo han buscado ser prioritarios para la seguridad; la discusion
se encuentra en determinar qué elemento tiene prioridad sobre los
demas, segun su importancia en el corto o largo plazo, y los recur-
sos disponibles por parte del gobierno. Esto ha originado sus defini-
ciones contemporaneas: la “seguridad” como producto del uso de la
fuerza y como producto de la paz y del funcionamiento del Estado
de derecho (Barbé y Perni 2001, 4). En el primer caso, para lograr
el control, ubica a las fuerzas armadas y a los cuerpos de policia en
una posicion determinante, para enfrentar al terrorismo o al crimen
organizado; en cambio, el segundo implica la existencia funcional
del conjunto de instituciones del gobierno, para buscar la universa-
lizacién de los derechos humanos y el desarrollo.

A continuacion se presenta una breve exposicion sobre el signi-
ficado e implicaciones de las dos grandes visiones actuales sobre la
seguridad: a) la que considera que las amenazas a la seguridad se
ajustan a la definicién clasica del liberalismo, que mantiene la divi-
sion entre la nacional y la ptblica, pero incorpora asuntos contem-
poraneos y estrategias para combatir problemas como el terrorismo
y el crimen organizado y b) la que considera que la seguridad se
alcanza mediante la universalizaciéon de los derechos humanos y la
promocion del desarrollo.

La seguridad a partir del uso de la fuerza
Seguridad nacional

El concepto de “seguridad nacional” se ubica en la corriente “rea-
lista”, desarrollada por Thomas Hobbes y Carl Schmidt y, de manera

do. Es importante hacer esta distincién, porque la actuacién de un gobierno que no cuente
con controles intraorganicos puede convertirse en una amenaza para el Estado, en particular
cuando ejerce su funcion de manera autoritaria puede constituir un riesgo para la seguridad
de la sociedad.
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particular, por Hans Morgenthau. Entre los principios del realismo
politico, Morgenthau (1989, 63) senala que los Estados se encuen-
tran en una lucha constante por el poder, donde la politica exterior
tiene la finalidad inmediata de mantener, aumentar o demostrar el
poder de uno frente otro; ademas, que la lucha por el poder implica
también la lucha por la supervivencia, por lo que la diplomacia, la
defensa militar y las alianzas buscan garantizar el poder y la super-
vivencia del Estado frente a las amenazas del exterior (Buzan 2010).

Desde la propuesta del modelo realista, seguridad nacional se re-
fiere a la identificacion y enfrentamiento de los enemigos del Esta-
do, pero también ha fungido como argumento para el ejercicio del
poder de manera autoritaria y en contra de los derechos humanos,
cuando ha carecido de controles politicos. Como sefnalan Aguayo
et al. (1990, 17), la nocién de seguridad nacional se ha empleado
“[...] como parte del esfuerzo por racionalizar y justificar ese auto-
ritarismo de las ¢élites dominantes que frecuentemente desemboca
en persecuciones de opositores internos”.® En ese sentido, la segu-
ridad nacional requiere controles de otros poderes constitucionales,
para prevenir y sancionar los abusos de poder de las instituciones
responsables de proporcionarla y, en particular, de la policia y las
fuerzas armadas. Este tipo de controles fortalecen la capacidad del
Estado para brindar seguridad y, ademas, tal como senalan Diamint
(2012, 31) y Benitez (2012, 48), contribuye a mantener la estabili-
dad, eficiencia y permanencia de los regimenes democraticos.

El concepto tradicional de seguridad nacional empleaba la dico-
tomia expuesta por Carl Schmitt de “amigo/enemigo”, donde exis-
tia una claridad sobre la identidad de los enemigos, determinada
por las fronteras de los Estados (Saint Pierre 2012). Sin embargo, a

3 Considerar a la seguridad como la razén de ser del Estado abre la posibilidad de que,
con el argumento de buscarla, se suspendan o violen derechos humanos, y se piense en las
violaciones como en un sacrificio para lograr un bien mayor (Ignatieff 2004). El riesgo es
que dichas violaciones a los derechos humanos no estén debidamente controladas y permitan
abusos por parte del gobierno, tal como denuncian Aguayo et al. (1990) y Benitez (2012).
Para ello, es necesario que los criterios para suspender los derechos humanos o permitir su
violacién estén determinados en forma clara y sancionados por instituciones democraticas,
que establezcan con claridad las situaciones en que esto es admisible y, sobre todo, la deter-
minacién del momento en que dicha situacién concluye y, por lo tanto, se deba regresar a la
normalidad del Estado de derecho, y asignar responsabilidades respecto a las violaciones que
se hubieran cometido (Ignatieff 2004, 21).
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partir de la caida del muro de Berlin y de la conclusiéon de la guerra
fria han surgido amenazas nuevas, donde los enemigos son menos
claros, y las fronteras nacionales ya no permiten establecer la rela-
cién “amigo/enemigo”, y existen otros problemas que no requie-
ren el uso de la fuerza para enfrentarlos. En particular, el terrorismo
y el crimen organizado han surgido como las mayores amenazas a
la seguridad nacional, y estan representadas por organizaciones que
no se restringen por fronteras. Ademas, su accién es poco visible,
porque se valen de la estabilidad y del secreto para desempenar sus
actividades.

A partir de los atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001
se ha vuelto obligatorio replantear el concepto tradicional de se-
guridad nacional, para modificar de manera sustancial las politicas
publicas en la materia. La modificaciéon en el significado ha busca-
do incorporar amenazas a la seguridad, y pensar que no se ubican
solo en el exterior sino también dentro del Estado, lo que obliga a
relacionar e integrar a la seguridad nacional y a la ptblica, separa-
das por tradicién, pero en realidad vinculadas para enfrentar estos
nuevos peligros. De manera complementaria, después del impacto
del huracan Katrina en Estados Unidos, se ha reconocido la necesidad
de replantear el enfoque de la seguridad nacional, para incorporar y
tomar en cuenta el dafo cada vez mas severo que pueden causar los
fendbmenos naturales.

En los paises latinoamericanos, el crimen organizado y el incre-
mento de la violencia han expuesto la incapacidad de los gobiernos
para enfrentarlos, con las herramientas de la seguridad publica, y
han tenido que apoyarse en los responsables de la seguridad nacio-
nal o la defensa (Dammert y Arias 2007, 36). En el caso mexicano
es claro el reconocimiento que han tenido las fuerzas armadas en la
atencion de poblacion damnificada por desastres naturales, lo cual
evidencia la incapacidad de los gobiernos subnacionales para hacer-
lo, y la inexistencia de otras dependencias capaces de brindar esa
respuesta, obligando al gobierno a apoyarse en las fuerzas armadas
para asumir la tarea; esto significa que sus facultades han trascendi-
do a la defensa exterior y se han relacionado de manera mas amplia
con la interior, lo que evidencia también la relacion entre los asuntos
tanto de la seguridad interior como de la nacional.
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En la actualidad, la seguridad no sélo esta en funcién de intereses
militares, sino también en la politica, el medio ambiente, la segu-
ridad social, la cultura y la economia (Sanchez y Rodriguez 2007).
En particular, como sefialan Smyth y Phillips (2006), los riesgos en
el mundo moderno se han incrementado al ritmo del cambio en
el conocimiento debido, sobre todo, a los cambios tecnoldgicos; el
problema para el gobierno es la identificaciéon de dichos riesgos, la
capacidad para determinar el grado de exposicién a ellos y la ma-
nera de combatirlos. Para ello no puede valerse s6lo de las fuerzas
armadas y de la diplomacia, sino que requiere de una mayor colabo-
racion inter e intragubernamental, e incorporar a otras dependen-
cias y érdenes de gobierno.

Sequridad publica

La seguridad publica estd asociada a la funciéon gubernamental, re-
lacionada con el control de la sociedad dentro del Estado. Desde la
vision liberal, la seguridad nacional se entendia como la defensa del
Estado, a través de la diplomacia y la accion militar, y la publica como
la accién del gobierno para lograr el control de la sociedad, mediante
instituciones como la policia, los sistemas penales, penitenciarios y
los manicomios (Melossi y Pavarini 1980; Foucault 2010).

La visiéon liberal de la seguridad publica considera que el go-
bierno en su conjunto, no sélo la policia, es responsable de ella. Al
analizar la evolucion historica del gobierno, Guerrero (1972), Uva-
lle (1993) y Foucault (2010) senalan que éste tiene la funcion de
mantener un control y generar certidumbre, para lo cual se apoya
en herramientas administrativas, entre las que destaca la fuerza pu-
blica. Esto es importante, porque obliga a sefialar que la seguridad
es responsabilidad de todo el gobierno, aunque en la actualidad se
ha restringido a entenderla como consecuencia de la actuacion de
los cuerpos policiales.

Las definiciones actuales de la seguridad ptiblica aluden a la con-
servacion del orden. En términos de Rosas (2012, 15), “el concep-
to de seguridad publica se refiere al mantenimiento de la paz, la
ley y el orden publicos”, que se puede entender también como la
imposicion del orden a través del Estado de derecho y de la repre-
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sién, mediante las sanciones judiciales y de la acciéon policial (Saint
Pierre 2012, 42). Ademas de mantener el orden, de acuerdo con
Silva (2011, 214), el papel de la seguridad ptblica es establecer un
equilibrio entre los intereses constitucionales que se encuentren en
conflicto o, en otras palabras, resolver problemas entre los integran-
tes de una misma sociedad, por medio de la imparticion de justicia.
También puede comprenderse como que esta determinada por dos
grandes elementos: las instituciones que constituyen al Estado de
derecho y las herramientas que permiten imponerlo. Las primeras
constituyen el conjunto de reglas que generan los incentivos para la
estabilidad, el respeto a la ley y la conservacion del orden; es decir,
la capacidad de la autoridad para hacer el uso legitimo de la fuerza.

La herramienta mas clara se identifica en los cuerpos policia-
les; sin embargo, como sefialaYanez (2003, 5), no debe entenderse
que la fuerza publica solo esta conformada por la policia, sino que
incorpora la aplicacion de sanciones administrativas, penales y la
ejecucion de resoluciones judiciales. La policia, como indica Saint
Pierre (2012, 43), es responsable de mantener el orden social al im-
poner el Estado de derecho, y reprimir por la fuerza las conductas
antisociales, con el apoyo de los sistemas penal y penitenciario; a
lo cual debe agregarse que la responsabilidad debe necesariamente
surgir del mismo Estado de derecho, ya que de lo contrario la ins-
titucién corre el riesgo de convertirse en lo que trata de combatir
(Nacos 2010, 205).

Las amenazas contemporaneas a la seguridad han obligado a re-
configurar los significados conceptuales, y a buscar su integracion
funcional; en particular, las representadas por el crimen organizado,
el terrorismo y los desastres naturales, que tienen un impacto lo-
cal. Sin embargo, de forma gradual se ha demostrado que los go-
biernos locales y subnacionales son incapaces de enfrentarlas solos,
haciendo necesaria la colaboracién intergubernamental y la confor-
macion de la seguridad nacional y publica, cuya articulacion se ha
desarrollado a través del concepto de seguridad interior. Desde este
enfoque se mantiene la visioén tradicional de que existen enemigos
del Estado que deben ser identificados y enfrentados (incluso elimi-
nados), asi como amenazas ambientales, pero que operan o tienen
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mayor repercusion dentro del Estado y, sobre todo, en el ambito lo-
cal. En consecuencia, esto conduce a la identificacion de estos ries-
gos o peligros, y ayudan al disenio e implementacion de estrategias
intergubernamentales para combatirlos o eliminarlos.

La seguridad interior

La transformacién de los actores politicos después de la guerra fria
llevé a una reconfiguracion de los conceptos relacionados con la se-
guridad. La aparicién de organizaciones criminales y grupos terro-
ristas condujo a una reorganizacion de las instituciones de seguridad
publica y nacional; al mismo tiempo, las amenazas por epidemias o
grandes desastres naturales constituyen riesgos para la salvaguardia
del Estado.

Entre los elementos determinantes de la seguridad interior estan
la coordinacién interna de cada orden de gobierno y también lo que
existe entre ellas, con el reconocimiento del papel de los gobiernos
subnacionales en la estrategia, que por lo general no son tomados
en cuenta en la seguridad nacional. Ademas, permite considerar una
variedad de asuntos que trascienden a la seguridad publica y na-
cional, que se relacionan con la proteccion ante desastres naturales,
grandes accidentes, consumo de recursos naturales y epidemias, en-
tre otros.*

El término de seguridad interior se deriva directamente de home-
land security, desarrollado en Estados Unidos después de los atentados
terroristas del 11 de septiembre de 2001. En particular, a diferencia
del concepto de seguridad nacional, los riesgos y amenazas ya no
solo se refieren a la competencia con otros Estados. Desde este en-
foque, se piensa que la globalizacion y los medios de comunicacion
incrementan la vulnerabilidad y magnifican los efectos, una vez que
ocurre alguna contingencia. Por un lado, las sociedades urbanas son
muy vulnerables a los desastres naturales, epidemias y a los atenta-

*Es comin que a Proteccion Civil se le haga responsable de atender los grandes accidentes
y desastres naturales; sin embargo, es un error habitual asignarles mas obligaciones a las de-
pendencias encargadas de proteger a la ciudadania, que las facultades legales que en realidad
les correspondan.
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dos terroristas, ademas de que la globalizacion ha incrementado la
accesibilidad de las organizaciones criminales y terroristas a grandes
recursos financieros, armamentistas, técnicos y tecnologicos (Cher-
toff 2009; Foster1978). Esta situacion es reconocida por el Gobierno
de Estados Unidos, que se ha visto obligado a disefiar e implementar
estrategias desde la federacion, pero también desde los gobiernos
locales y estatales, a través de la integracion de sus instituciones en
torno a medidas de seguridad interior, para identificar y neutralizar
los riesgos y amenazas, y poner énfasis en el papel de los cuerpos
policiales, de inteligencia y de reaccién inmedjiata, para la prevencion
de acciones de estos grupos o la reaccion ante su ocurrencia. En pala-
bras de Collins y Baguette (2009, 7), la seguridad nacional se refiere
a la proteccion de los intereses del pais, a traves del Ejército, de las
politicas exteriores y de la comunidad de inteligencia; y la interior a
los esfuerzos del gobierno federal y también de los estados, autorida-
des locales y sus comunidades, para hacer lo propio contra amenazas
humanas y naturales.

La seguridad interior requiere de la colaboracion de los estados
con el gobierno federal; en primer lugar, para que éste los asesore
en la identificacién y proteccion de su infraestructura estratégica, asi
como para la reaccién adecuada en caso de ser necesaria. En segun-
do lugar, para garantizar un flujo de informacién entre las depen-
dencias gubernamentales, para identificar de manera apropiada los
riesgos y amenazas en el territorio, labor primordial de los gobier-
nos locales y estatales, para neutralizar a los actores que pudieran
representar un peligro.Y, en tercero, para apoyar a los estados en el
diseno de un plan de seguridad interior, que les permita proteger
su infraestructura y a su poblacion, y asi reconocer su responsabili-
dad en la tarea, y fomentar mecanismos para incluir la participacién
ciudadana.

La estrategia de seguridad interior asigna un papel determinante
a los estados, a pesar de ser el gobierno federal el responsable de su
diseno. Esto se debe a que todos los desastres son locales, tal como
sefiala Mayer (2009, 38) “cuando ocurre un desastre, la comunidad
local es la primera en responder, seguidos del Estado, seguidos por
los estados de la region y finalmente por el gobierno federal” (tra-
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duccion propia). Este supuesto se apoya en que los gobiernos locales
y estatales pueden proveer servicios publicos de manera mas eficien-
te y efectiva que el federal, ademas de que en estas jurisdicciones se
desarrollan innovaciones importantes en el uso de instrumentos de
politicas publicas (Judd 1983).

La seguridad como producto de la paz
Sequridad humana

En este apartado, el punto de partida es el modelo “idealista” o li-
beral que ve a la seguridad como producto de la universalizacién
de los derechos humanos, y parte del reconocimiento de la inter-
dependencia internacional y de la necesidad de colaboracion para
la proteccion y desarrollo de la humanidad (Sanchez y Rodriguez
2007; Rousseau y Walker 2010).

La diferencia entre los conceptos de seguridad nacional y hu-
mana implica un cambio importante de enfoque. De acuerdo con
Tadjbakhsh y Chenoy (2007, 1), la primera se centra en balances
y capacidades militares, y la segunda en la seguridad econémica,
alimentaria, medioambiental, personal, comunitaria y politica; en
el mismo sentido, para Sanchez y Rodriguez (2007, 76), mientras
que el objetivo de la primera es tratar de que la poblacion esté libre
de temor, la segunda busca que ademas esté¢ libre de carencias. Un
elemento adicional es que, en tanto la seguridad nacional se refiere
a la del Estado, la humana se concentra en el individuo. De acuerdo
con Tadjbakhsh y Chenoy (2007, 13), Sanchez y Rodriguez (2007,
76) y Bélanger (2011, 73), la seguridad humana considera que la
seguridad depende de la proteccién, defensa y universalizacion de
los derechos humanos, asi como que el respeto a las garantias indi-
viduales es una condicién previa para que el individuo pueda disfru-
tar de otros derechos. Sin embargo, esta definicion es poco aplicable
en la realidad, sobre todo cuando se enfrentan cuestiones donde
distintos derechos entran en conflicto y es necesario establecer jerar-
quias y prioridades, como sefiala Lampron (2011, 159); o cuando
se encaran asuntos como el terrorismo, en donde se discute si es
aceptable la violacion de ciertos derechos humanos como un “mal
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menor”, en la busqueda de proteger la seguridad del Estado, como
indica Ignatieft (2003).

La seguridad humana se identifica con la proteccién de los dere-
chos humanos a escala mundial, ya sea por aspectos étnicos o reli-
giosos, entre otros. El objetivo principal es la convivencia pacifica en
un mundo multicultural, y el reconocimiento de amenazas graves
como el terrorismo e incluso epidemias (Roach 2010, 226). Sin em-
bargo, es un concepto cuyo significado es tan amplio, que tiende a
ser ambiguo. Ademas, se ha empleado para justificar la intervencion
militar de organismos internacionales en favor de ciertas poblacio-
nes y en contra de la opresion, por parte de gobiernos autoritarios,
como sucedi6 en Kosovo, en 1999 (Roach 2010). En comparacion,
el término seguridad nacional busca ser mas preciso al enfocarse
en elementos “criticos”, indispensables para la supervivencia del
Estado, no permite priorizar los derechos ante situaciones de emer-
gencia, o considerar la escasez de recursos gubernamentales ante el
reto de impulsar la universalizaciéon de los derechos humanos.

Sequridad democrdtica

La seguridad democratica se propone como una alternativa con ca-
racter multidimensional, que no se apoya s6lo en acciones militares,
sino que implica cuestiones vinculadas con el bienestar material, la
salud fisica, el acceso a la educacion y la cultura y un medio am-
biente sano. En otras palabras, “la seguridad democratica aparece
como un concepto que supone un modelo politico operativo que
demanda esfuerzos, tanto en el dmbito doméstico como en el in-
ternacional” (Sanchez y Rodriguez 2007, 144). De manera com-
plementaria, critica el hecho de que con el argumento de proteger
la “seguridad nacional” se puedan suspender o violar los derechos
humanos, segun el criterio del mal menor y, en cambio, se pro-
mueva la idea de que la seguridad es consecuencia de la solidaridad
ciudadana. Constituye una vertiente de la seguridad humana y, por
ende, su eje rector es la universalizacion de los derechos humanos,
y su objetivo es la utilizacion de todas las capacidades del Estado,
para garantizarlos, y asi lograr el acceso a los medios que permitan
su ejercicio adecuado.
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El hueco en la propuesta de la seguridad democratica es la consi-
deracion sobre la necesidad de que el Estado responda ante amenazas
como el terrorismo o grupos criminales, lo cual requiera sacrifi-
car o violar ciertos derechos humanos a cambio de garantizar otros,
paradoja entendida como la disputa por el mal menor (Ignatieff
2004). Desde este enfoque, se reconoce que existen situaciones de
emergencia que requieren la suspension de ciertos derechos, y que
deben estar debidamente reguladas y controladas por los poderes
constitucionales (Diamint 2012, 32) puesto que si bien los dere-
chos humanos son universales, los recursos para salvaguardarlos son
finitos y, €n consecuencia, es necesario priorizar unos sobre otros
(Ignatieff 2003, 44). Sin embargo, el riesgo de esta visién es que la
actuacion fuera del Estado de derecho, con el argumento de privi-
legiar un “mal menor”, implica traicionar los valores y principios
fundamentales que se busca proteger, convirtiéndose en lo que trata
de combatir (Wilkinson 2006; Nacos 2010).

Los significados tanto de seguridad humana como de la demo-
cratica son muy amplios, por lo que tienden a tornarse ambiguos, y
a dificultar el disefio de una estrategia gubernamental concreta. En
cambio, el concepto de seguridad nacional, piblica e interior si per-
mite identificar las oportunidades, riesgos y amenazas concretas, y
contribuir a disefiar algunas especificas de politica publica. Sin em-
bargo, la seguridad nacional y la publica son consecuencia de una
vision tradicional, que las ve como cuestiones claramente separadas.

El objetivo de este trabajo es analizar si el Estado mexicano cuenta
con las herramientas conceptuales en su normatividad para enfren-
tar los retos actuales de la seguridad, reconociendo que ésta implica
riesgos o amenazas locales y nacionales, que exigen estrategias gu-
bernamentales similares. Ademas, se tiene que tomar en cuenta que
en la actualidad éstos provienen de fuentes humanas y naturales,
que requieren de la estrecha colaboracién inter e intragubernamen-
tal; a continuacion se analiza la normatividad en la materia, y se
discute la forma en que se define la seguridad y como se asignan
responsabilidades. Segin la hipdtesis del trabajo, la normatividad
mexicana ha restringido el significado de seguridad a la publica y la
nacional, para lo cual se propone un cambio de paradigma, en busca
de incorporar a la seguridad interior.
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La seguridad en la normatividad mexicana
La normatividad federal®

La normatividad en México no establece con claridad alguna defini-
cién de seguridad. En la Constitucién se relaciona el concepto con la
seguridad nacional, la publica, la juridica, la de espacios de trabajo,
la social y con la salud publica; sin embargo, s6lo ahonda sobre esta
ultima en los articulos 21 y 115. En particular, en el 21 hace alusién
a la seguridad publica, como relativa a la investigacion y sancion de
los delitos, como que “[...] es una funcién a cargo de la Federacion,
el Distrito Federal, los Estados y los Municipios, que comprende la
prevencion de los delitos; la investigacion y persecucion para hacer-
la efectiva, asi como la sancién de las infracciones administrativas

El articulo 89, fraccién vi, deposita en el presidente de la reptiblica
la responsabilidad de preservar tanto la seguridad nacional, la inte-
rior como la defensa exterior, con las fuerzas armadas. Asimismo, el
articulo 115 determina la concurrencia y coordinacién de los esta-
dos, municipios y gobierno federal en materia de seguridad publica,
y destaca la fraccion vi, en donde se reconoce la subsidiariedad exis-
tente entre los estados y municipios, para que los primeros brinden
apoyo a los segundos en casos de fuerza mayor, asi como entre la
federacion y los estados, de acuerdo con el articulo 119.

La revisién del marco constitucional evidencia que la seguridad
es entendida como provision de orden a través de la fuerza publica,
identificada en las fuerzas armadas y en la policia. Ademas, se reco-
noce la subsidiariedad entre la federacion y los estados, asi como en-
tre éstos y los municipios, que se refuerza con la facultad que tiene
el Poder Legislativo federal para declarar la desaparicién de poderes
en los estados y los legislativos estatales, para hacer lo propio respec-
to de los ayuntamientos. Sin embargo, un elemento importante au-
sente de la normatividad es la determinacion de las causas de fuerza
mayor, que pueden conducir a la solicitud de la subsidiariedad o a la

5 Toda la normatividad que se cita en este trabajo fue revisada en noviembre de 2011,
fecha en que se realizo la presente investigacion, por lo que no se incorporaron las reformas
posteriores.
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desaparicion de poderes, asi como los criterios para determinar que
se ha restablecido el orden y el Estado de derecho.

A pesar de reconocer constitucionalmente la posibilidad de situa-
ciones especiales, que conduzcan a la intervencion de otros érdenes
de gobierno de manera subsidiaria, no existe un marco legal que la
regule. Esto genera problemas operativos, como la incapacidad para
regular la actuaciéon de las fuerzas armadas en acciones de seguri-
dad publica, o la inexistencia de un cuerpo intermedio entre ellas
y los cuerpos policiales, que deberia ser integrado por la guardia
nacional, y es ocupado por las fuerzas armadas (Moloeznik 2005,
199), que las expone a un entorno con un marco legal inadecuado,
con capacitacion y adiestramientos para una funcién diferente que
se ven obligados a desempenar (lo cual las hace susceptibles de in-
currir en violaciones a los derechos humanos), quedando a merced
del poder corruptor de las organizaciones criminales, asi como a la
critica por los errores en su actuaciéon (Artz 1998).

A pesar de que en la Constitucion no se establece el significado
del concepto de seguridad, la normatividad secundaria hace una
diferencia importante entre la seguridad publica y la nacional. Por
un lado, la Ley de Seguridad Nacional (1sN) se refiere a las “[...]
acciones destinadas de manera inmediata y directa a mantener la
integridad, estabilidad y permanencia del Estado Mexicano [...]",
y entre sus objetivos identifica los siguientes: la proteccion del pais
frente a las amenazas y riesgos que enfrente; la preservacion de la
soberania e independencia nacionales y la defensa del territorio; el
mantenimiento del orden constitucional y el fortalecimiento de las
instituciones democraticas del gobierno; el mantenimiento de la fe-
deracion; la defensa del Estado mexicano frente a otros; y la preser-
vacion de la democracia, fundada en el desarrollo econémico, social
y politico del pais y sus habitantes.® En cambio, la Ley General para
el Sistema Nacional de Seguridad Publica (LGsnsp) establece como

© Debe subrayarse que la normatividad en materia de seguridad nacional en México confi-
gura un concepto diferente a la teoria sobre ella, ya que no se refiere sélo a amenazas externas
sino que permite la incorporacién en la agenda de asuntos de orden interno, lo cual conlleva
que la propuesta del articulo permita que en vez de sustituir al concepto de seguridad nacional
por el de seguridad interior, se incorporen reformas para ampliar los temas que se pueden
agregar en su agenda, que aqui se entiende como la de seguridad.
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significado de la seguridad ptblica la misma definicién que el arti-
culo 21 constitucional, y agrega en el 2, que: “El Estado desarrollara
politicas en materia de prevencién social del delito con caracter in-
tegral, sobre las causas que generan la comisiéon de delitos y con-
ductas antisociales, asi como programas y acciones para fomentar
en la sociedad valores culturales y civicos que induzcan el respeto a
la legalidad y a la proteccién de las victimas™.

Esta definicion lleva a reconocer que la comision de delitos y las
conductas antisociales requieren la accion coordinada del Estado, lo
que no se establece en la Constituciéon sino en la resnsp, lo que con-
vierte a la coordinacion en una responsabilidad del snsp y de la Se-
cretaria de Seguridad Publica (ssp), en particular. Sin embargo, ésta
no tiene facultad para coordinar a todas las instituciones del Estado
y el snsp no estd integrado a ellas, por lo tanto, en realidad no puede
hablarse de politicas de Estado en materia de seguridad publica.

La diferencia en la responsabilidad de la seguridad publica y la
nacional es evidente, al analizar sus 6rganos rectores: el Consejo de
Seguridad Nacional (csn) y el Consejo Nacional de Seguridad Publi-
ca (cnsp) (véase figura 1).

En la integracién de ambos consejos existen diferencias importan-
tes. En el csn no participan los gobiernos subnacionales, a pesar de
contar con la responsabilidad de actuar inmediatamente ante alguna
emergencia nacional. Por ende, es necesario reformar la 1sn para in-
corporarlos en el disefio e implementacién de las estrategias de se-
guridad nacional, y reconocer que ante cualquier suceso relacionado
con la materia son los que deben responder de forma inmediata.

La definicién de responsabilidades de seguridad nacional, de
acuerdo con la normatividad federal, limita y excluye a los gobier-
nos subnacionales, por lo que es necesario incorporar nuevos con-
ceptos que constituyan incentivos para la colaboraciéon interguber-
namental. En ese sentido, destaca que en la Ley Organica del Ejército
y Fuerza Aérea mexicanos se establece, en el articulo primero, se-
gunda fraccién, que una de sus misiones es garantizar la seguridad
interior; sin embargo, no existe ordenamiento alguno que defina
qué se entiende por seguridad interior y, en consecuencia, en qué
momento el Ejército debe intervenir para garantizarla. Por lo tanto,
con la finalidad de incorporar a los gobiernos subnacionales en la
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Figura 1

Integracion del csN y el cnsp
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atencién de asuntos que trasciendan a la seguridad publica, la pro-
puesta consiste en desarrollar el concepto de seguridad interior en
la normatividad federal, para incluirlos.

En segundo lugar, debe sefialarse la importancia del cisen’ como
generador de inteligencia para todo el gobierno, sin limitarse a la
seguridad publica, a pesar de que existe una confusioén constante
entre los asuntos que integran las agendas de la seguridad publica y

7 Encargado de integrar y coordinar los esfuerzos para la preservacion de la seguridad
nacional: elaboracién de los proyectos de los programas de seguridad nacional y la Agenda
Nacional de Riesgos, mismos que son aprobados por el csy.
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de la nacional (Vazquez 2009; Carrillo 2009). Mas adelante se vera
que los gobiernos subnacionales carecen de una entidad similar al
CISEN.

En tercer lugar, la integracion del csn incorpora dependencias
que trascienden a la seguridad publica y al concepto tradicional de
seguridad nacional, que la relaciona con el papel de las fuerzas ar-
madas y la politica exterior. La participacion de dependencias, dis-
tintas a las tradicionalmente responsables de la seguridad publica y
de la nacional, amplia el concepto de esta tltima e integra asuntos
internos y externos. Esta situacion asemeja a la nocién de seguridad
nacional en México, con la de seguridad interior, lo que permite
afirmar que en el caso de la normatividad federal no es necesario
un cambio de paradigma, sino un conjunto de reformas que am-
plien al csn y afiadan dependencias como la Secretaria de Salud o la
de Medio Ambiente y Recursos Naturales, lo cual brindara mayores
herramientas para formalizar la integracion de agendas de seguridad
mas amplias y diversas, con temas como las epidemias o el agua.

El significado de seguridad nacional empleado en la 1sn es similar
al de seguridad interior, propuesto aqui, y se aleja de la definiciéon
tradicional de la seguridad nacional. A pesar de ello, la integracién
de la seguridad interior en la normatividad mexicana permitiria
incorporar asuntos diversos en la agenda de seguridad, asi como
incluir a los gobiernos subnacionales en la estrategia federal, sobre
todo al reconocer que en caso de ocurrir algo relacionado con esta
materia son ellos los responsables de responder de inmediato. Sin
embargo, ya que el concepto de seguridad nacional en México no
se ajusta a la definicion tradicional, reformas a la 1SN permitirfan
incorporar en el marco legal actual tanto temas vinculados con la
seguridad, como la participacion de los gobiernos subnacionales en
su estrategia.

En conclusion, a escala federal existen diferencias entre el signi-
ficado de seguridad publica y nacional, ya que esta tltima implica
cuestiones que pueden trascender a la primera, y permite agregar en
su agenda a la salud o el medio ambiente; sin embargo, tal como se
expondra, las entidades federativas carecen de esa diferenciacion en
la definicién de seguridad, y sélo cuentan con la seguridad ptblica,
lo que limita su participacion.



MONTERO/ EL CONCEPTO DE SEGURIDAD EN LA NORMATIVIDAD MEXICANA 221

La seguridad en el marco legal de las entidades federativas

Aligual que en el gobierno federal, las entidades federativas carecen
de una definicién clara de seguridad. Sin embargo, mientras que en
el primero se hace una diferencia especifica entre los asuntos de la
seguridad nacional y de la publica, en los estados todas las cuestio-
nes relacionadas con la materia son responsabilidad de la seguridad
publica. Para sustentar esta afirmacioén, a continuacién se revisan las
constituciones estatales, el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal,
las leyes organicas de la administracion publica (toap) o del Poder
Ejecutivo (LoPE), asi como las leyes de seguridad ptblica (1sp).

Las constituciones locales y el Estatuto de Gobierno
del Distrito Federal

En las constituciones locales y el Estatuto de Gobierno del Distrito
Federal se abordan temas vinculados con la seguridad, sobre todo,
de conservar el orden y la investigacién de los delitos, a partir de
que el gobernador tiene la responsabilidad de realizar dichas tareas,
y se establece que para hacerlo debe apoyarse en los cuerpos poli-
ciales que componen la fuerza publica.®

La seguridad es entendida en las constituciones locales como
consecuencia de la conservacién del orden.” La relacién causal entre

8 Al respecto, la Constitucién de Baja California sefiala que es facultad del gobernador “ve-
lar por la conservacién del orden, tranquilidad y seguridad del Estado™ (articulo 49, fraccién
), también que el orden depende de la seguridad publica y de la persecuciéon de los delitos,
por lo que la responsabilidad de la seguridad descansa en las dependencias encargadas de la
seguridad publica, en especifico en las policias estatal, municipal, ministerial y en el Minis-
terio Publico (articulos 82 y 69). En Baja California Sur (articulos 79, fraccién xi, 85 y 148
fraccién v) y Veracruz (articulo 49, fraccion 1v), se establece que la facultad del gobernador
para restablecer el orden se ejerce a través de la coordinaciéon de las dependencias encargadas
de la seguridad publica y, de manera especifica, por las policias. En Jalisco (articulo 50, frac-
ci6n xu), Nayarit (articulo 69, fraccién xxix), Quintana Roo (90, fraccion x), San Luis Potosi
(articulo 88) y Tlaxcala (articulo 72), se establece que para conservar el orden, el gobernador
debe ejercer la fuerza publica, a través de las policias del estado.

° Debe sefialarse que casi ninguna entidad establece las circunstancias bajo las cuales se
considera que se ha roto el orden, y justifican que el gobernador asuma el mando de todas las
policias -incluso las municipales-, para ejercer la fuerza ptblica y restaurar el orden. S6lo Nue-
vo Ledn cuenta con la Ley de Emergencia Policial (Lep), en la que se establece que el goberna-
dor debe asumir el mando de las policias cuando se determine “[...] la existencia de hechos o
acontecimientos presentes o futuros inminentes de fuerza mayor, o que por cualquier motivo
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orden y seguridad es expresada en las constituciones de Nuevo Le6n
(articulo 85, fracciéon 1) y de Zacatecas (articulo 82, fraccion xxxi),
que senalan que la seguridad de las personas, sus bienes y sus dere-
chos dependen de “[...] la conservacién de la paz, la tranquilidad y
el orden publico [...]". Las diferencias en el significado de seguridad
entre las entidades radica en los asuntos adicionales que constituyen
la materia; entre ellos, pueden senalarse los siguientes:

¢ Coahuila. El gobernador tiene la responsabilidad de proteger la
seguridad de las personas, de los caminos, de las finanzas esta-
tales y de la familia (articulos 84, fracciones 1x, xi, xv y 173).
Ademas, en su definiciéon se relaciona a la seguridad con la go-
bernabilidad; sin embargo, se establece que ésta depende de la
conservacion del orden, el cual se restablece con la intervenciéon
de las policias y culmina cuando se restaura el funcionamiento
del gobierno (articulo 158-M, fraccién vi).

* Chiapas. Se establece el derecho a la seguridad de la persona, a la
social y a la ptblica, y se diferencian la proteccion ciudadana, la
conservacion del orden, la tranquilidad y la seguridad publica y
la de sus habitantes, como cosas independientes (articulos 3, 4 y
44); sin embargo, la diferenciacién no se confirma en su norma-
tividad secundaria.

* Distrito Federal. Existe la seguridad ciudadana en vez de la pu-
blica, que considera como elementos relacionados al desarrollo
humano, el medio ambiente, el orden publico y la tranquilidad
social (articulos 12, fraccién x y 19). El Estatuto de Gobierno
del D. F, establece una diferencia clara en el desempeno de las
policias y la seguridad ciudadana, al sefialar que la fuerza publica
sélo es un instrumento de la politica de seguridad publica, para
mantener el orden (articulo 66, fraccién xx); en pocas palabras,
distingue entre la seguridad publica y la ciudadana, ademas que
el uso de la fuerza ptblica es so6lo un elemento de la politica de
seguridad publica.

 Hidalgo. Se habla de seguridad civil de la poblacién, ademas de la
individual y social (articulo 8 y 139, j).

alteren gravemente el orden publico de uno o mas municipios del Estado [...]"”, y destaca que
la declaratoria sélo puede hacerla el gobernador (articulos 5y 6).
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* Oaxaca. El Estado debe otorgar a los ciudadanos la “[...] seguri-
dad indispensable para salvaguardar su vida e integridad perso-
nal” (articulo 12), para ello no se enfoca solo en las politicas de
seguridad publica sino en la necesidad de implementar aquéllas
que impulsen el desarrollo econémico, ya que éste permite el
fortalecimiento de la democracia y también el “[...] pleno ejer-
cicio de la libertad y dignidad de los individuos, grupos y clases
sociales” (articulo 20).

¢ Nuevo Le6n (articulo 25) y Sinaloa (articulo 73). En las constitu-
ciones de ambos, la seguridad publica se refiere a la salvaguarda
de la integridad y derechos de las personas, al igual que las liber-
tades, el orden y la paz publicos.

Los casos anteriores reconocen que la seguridad abarca a diver-
SoOs asuntos, pero asignan su responsabilidad a las dependencias en-
cargadas de la seguridad publica, misma que se convierte en una
materia muy amplia, y permite que las policias se involucren en
cuestiones que la trascienden, pero que se relacionan indirectamen-
te con ésta o llevan a que los gobiernos carezcan de una agenda de
seguridad que integre temas que la sobrepasen.

En la normatividad de las entidades federativas se asume que to-
das las cuestiones de seguridad pertenecen al ambito de la publica, y
que su responsabilidad se deposita en las policias estatales, munici-
pales, ministeriales, los servicios periciales, los ministerios publicos
y los sistemas penitenciarios. En ese sentido, en Chihuahua se men-
ciona que “la fuerza publica es el instrumento legitimo mediante el
cual [...] se hace frente a las situaciones, actos y hechos que afectan
o ponen en peligro la preservaciéon de la libertad, el orden y la paz
publico, asi como la integridad y derechos de las personas [...]"
(Ley del Sistema Estatal de Seguridad Publica, tspech, articulo 104),
lo que refuerza la idea de que el mantenimiento del orden y la paz
para salvaguardar la libertad, los derechos y la integridad de las per-
sonas solo puede hacerse por la fuerza;!? sin embargo, la norma-

10 A diferencia de la mayoria de los estados en Chihuahua, entre los objetivos de la fuerza
publica destaca “hacer cumplir la ley, evitar la violacién y garantizar el restablecimiento de
derechos fundamentales de las personas; mantener la vigencia del Estado de Derecho; salva-
guardar el orden y la paz publicos; evitar la toma, destrozo o incendio de la propiedad publica
o privada [...]; garantizar el normal funcionamiento de servicios publicos y el libre transito
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tividad no determina las responsabilidades y atribuciones, cuando
surge alguna amenaza a la seguridad publica que no tenga que ver
con conductas criminales o antisociales.

Ademas de la conservacion del orden, la definiciéon de seguri-
dad ptblica en la mayoria de las entidades es proteger a las perso-
nas y sus bienes, pero también sus libertades y sus derechos. Para
lograrlo se enfoca en la prevencién, investigacion, persecucion y
sancion de los delitos y conductas antisociales, sin determinar si di-
chas acciones son las inicas necesarias para velar por las libertades,
los derechos de la ciudadania y para la conservacion del orden. En
ciertos estados, la 1sp reconoce que la seguridad no se refiere sélo a
la prevencion, investigacion y sancién de los delitos o la reinsercion
de los delincuentes y menores infractores. En Baja California Sur, la
seguridad publica “[...] tiene como fines mantener y preservar las
libertades, el orden y la paz publica, salvaguardar la integridad fisica
y los derechos de las personas”, pero para alcanzar este fin solo se
plantea realizar la funcién establecida en el articulo 21 de su Cons-
titucion (articulos 3 y 4).

La amplitud en el significado de seguridad y el depdsito de la
responsabilidad en las instituciones de seguridad publica es comtn
a todas las entidades. Al respecto, destaca la de Campeche cuyos
objetivos son “salvaguardar la integridad, derechos y bienes de las
personas, preservar las libertades, el orden y la paz publicos, con
apego a los derechos humanos, mediante la prevencion general y
especial de los delitos [...]”, y deposita la responsabilidad en las
instituciones policiales en su 1sp (2 y 3); o los casos de Puebla (ar-
ticulo 4, fracciones m y 1v), Jalisco (articulo 30, fraccién xxm) y
Nuevo Leén (articulo 5, fraccion 1) donde se establece que la segu-
ridad publica tiene el objetivo de respetar y hacer respetar las ga-
rantias y los derechos humanos, asi como garantizar el ejercicio de
los reconocidos en la Constitucion y otras leyes; o Querétaro, que
establece la garantia del orden publico y la paz social “[...] a través
de la prevencion y combate a todo tipo de conductas antisociales,
asi como la proteccion de personas y sus bienes, ante siniestros y

de personas y bienes; disuadir a personas que participen de manera violenta en conflictos que
comprometen el mantenimiento del orden publico” (tspech, articulo 108).
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desastres naturales [...]" (articulo 33). Entre las definiciones mas
amplias, se encuentra la del Estado de México, que integra a la “se-
guridad ciudadana”, y toma como eje central y tiene como objeto:
“[...] proteger a las personas; asegurar el ejercicio de su ciudada-
nia, sus libertades y derechos fundamentales; establecer espacios de
participacion social corresponsable y organica; propiciar la solucion
pacifica de los conflictos interpersonales y sociales; fortalecer a las
instituciones y propiciar condiciones durables que permitan a los
ciudadanos desarrollar sus capacidades en un ambiente de paz y
democracia” (articulo 2).

Las definiciones mencionadas de seguridad publica le dan a ésta
un significado amplio, y permiten que intervengan elementos ajenos
a ella, pero limita su responsabilidad a los cuerpos policiales. La divi-
sion hecha en el gobierno federal entre seguridad publica y nacional,
permite que en esta ultima la secoB contribuya en la identificacion de
oportunidades, riesgos y amenazas, asi como en el disefio de estrate-
gias de politica publica para aprovecharlos, mitigarlos o eliminarlos.
Sin embargo, las sEGoB estatales carecen de facultades similares, lo
que les impide involucrarse en la atencion de temas distintos a la
seguridad publica o contribuir en el disefio e implementacién de
estrategias de politica publica para la seguridad, que se apoyen de
la coordinacién intra e intergubernamental. Es importante el papel
de las seGos de los estados, porque son las responsables de coordinar
al gobierno e integrarlo en torno a estrategias que trasciendan la
seguridad publica, la salud o la proteccion civil. Y se han encargado
de la atencion de cuestiones politicas. En general, de la conduccién
de “asuntos de orden interno”, como en el caso de Aguascalientes;
“politica interna”, en Jalisco; “orden politico”, en Nuevo Ledn; “or-
den politico interno”, en Querétaro o de “politica interior”, en el
resto.!!

En la mayoria de los estados, la secoe ha perdido la facultad de
coordinar al gabinete.!? La coordinaciéon del gobierno se hace en

I15i bien “orden interno” y “politica interior” parecen tener implicaciones diferentes, en
términos generales se refieren a la conduccion de la politica (politics), es decir, la relacién del
Ejecutivo con la sociedad civil, con otros poderes y 6rdenes de gobierno.

12 1 facultad de la seGop para coordinar al gobierno se encuentra explicitamente en Baja
California y Puebla. En el primero, vigila la marcha general de la administracién ptblica, para
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funcién de materias especificas, como educacion, salud, desarrollo
social, proteccion civil o seguridad ptiblica, pero no se hace cargo de
la coordinacion gubernamental en términos generales; en Aguasca-
lientes, dicha facultad se deposita en la Jefatura de Gabinete, que es
equivalente a una secretaria. En todas las entidades, las politicas de
seguridad publica y la coordinaciéon gubernamental son responsabi-
lidad de la ssp. La consecuencia de esto es que la politica de seguri-
dad se restrinja al combate del crimen y las conductas antisociales,
asi como a mantener y restablecer el orden, sin embargo, la seguri-
dad no depende s6lo de combatir dichos aspectos.

En casi todos los estados las facultades de seguridad de la sgGos se
han trasladado a las ssp.!® Destacan ciertos casos especificos en don-
de a las secop se les reconocen facultades para intervenir en asuntos
de seguridad, por lo general relacionados con: a) la participacién
dentro de los consejos estatales de seguridad ptblica (cgsp); b) la im-
posicion de sanciones administrativas; ¢) la posibilidad de celebrar
acuerdos con las instituciones electorales, para garantizar la seguri-
dad durante los comicios; d) la posibilidad de ejercer la funciéon del
gobernador del estado para emplear la fuerza puiblica necesaria para
restablecer el orden; e) colaborar con el gobierno federal en el uso
de armas de fuego, explosivos, migracion, combate al narcotrafico y
al crimen organizado y f) la proteccién civil. '

asegurar el cumplimiento de las instrucciones y criterios dictados por el gobernador, y en el
segundo funge como coordinadora del gabinete.

13 Coahuila estd entre las entidades federativas donde la seGoB tiene mayores facultades en
seguridad publica; es la responsable de la coordinaciéon gubernamental en dicha materia, y
en proteccién civil y ciudadana, aunque la politica es elaborada por la ssp (toapCoah, articulo
24, fraccién xxxi). En otros estados, la seGos esta facultada para organizar y supervisar a las
policias preventivas y de transito, asi como de ocuparse de la prevencién social de la delin-
cuencia, como en Colima (roapCol, articulo 21 fracciones xu y xur); o también mantienen la
regulacién, operacién y supervision de los centros de readaptaciéon social y tratamiento de
menores infractores, como en el Distrito Federal (toappr, articulo 23, fraccién n), la 1spQ de
Querétaro (articulo 11) y la topev de Veracruz (articulo 17, fraccién xt). De manera similar, en
Baja California Sur se reconoce la posibilidad de que los temas politicos deriven en asuntos de
seguridad publica, y establece la posible intervenciéon de las fuerzas publicas, pero no aclara
quién asume el mando en estas situaciones.

14 Ademds, entre las facultades que conserva la seGos en la mayoria de las entidades federa-
tivas se encuentra la proteccién civil. Sin embargo, en Chiapas, Guerrero, Guanajuato, Jalisco,
Michoacan, Querétaro, Quintana Roo y Tabasco ésta se ha trasladado a la ssp, mientras que en el
Distrito Federal y en Veracruz se ha constituido una Secretaria de Proteccién Civil.
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En las 10AP 0 LOPE, la seguridad se refiere al combate de conductas
antisociales y criminales, por lo que es entendida sélo como segu-
ridad publica y se le asigna esta responsabilidad a los cuerpos poli-
ciales.!® Sin embargo, hay variaciones en la definicion de seguridad,
entre las que destacan las siguientes:

¢ Seguridad alimentaria. En el Distrito Federal se reconoce que la
seguridad trasciende a la ptblica, y se toma en cuenta también a
la alimentaria, en la Ley de Seguridad Alimentaria del Distrito Fe-
deral (1sapF), que es un derecho de todos los habitantes del D.E,,
y la encargada de ejercerla es la Secretaria de Desarrollo Social
(LsADF, articulos 1 y 10).

* Medio ambiente y recursos naturales. Aspectos considerados por
la normatividad de Guerrero y Tamaulipas, en relacion con la
seguridad.

¢ Proteccion Civil. La atencion a la ciudadania en caso de desastres,
emergencias, siniestros o accidentes esta contemplada en la 1sp-
Col de Colima (articulo 2).

* Combate a la corrupcién. Incluyen este tema la LoaPMich de Mi-
choacan (articulo 25, fraccion vi) y la homoéloga de Tamaulipas
(toapTam articulo 13, fraccién ).

* Generacién de confianza hacia las instituciones. Esta incluida en
la Ley de Seguridad Publica del Estado de Hidalgo (tsspHgo arti-
culo 2, fraccién x), en la homoéloga de Nuevo Ledn (LssPNL arti-
culo 5, fraccion vi) y de Sinaloa (tsspSin articulo 5, fraccion m).

La finalidad de la trasmision de las facultades en materia de segu-
ridad ptblica de la secoB hacia las ssp es profesionalizar la provision
de la seguridad publica, y reducir la influencia politica sobre ella.
Este proceso es igual al desarrollado por el gobierno federal, sin
embargo éste conservo a un 6rgano de inteligencia estratégica —sin
facultades operativas, lo que impide la existencia de “policias secre-
tas” o “policias politicas” (Vazquez 2009, 20)— pero las entidades

!5 En pocas entidades se considera entre sus fines brindar apoyo o atencién a las victimas
del delito, como en Hidalgo (articulo 2, fraccién vi), en la roapnt de Nuevo Leén (articulo,
fraccion 1v), en la de Tlaxcala (toapTlax articulo 47, fraccion 1v) y en la 1spSin de Sinaloa (arti-
culo 5, fraccion ).
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no lo hicieron. En vez de ello, s6lo han establecido sistemas de inte-
ligencia para la seguridad ptblica y, en algunos casos, unidades de
andlisis politico dentro de las SEGo, pero que no sirven como apoyo
para el resto de las dependencias.

La complejidad de los aspectos que constituyen riesgos o ame-
nazas para la seguridad necesita que los gobiernos estatales cuenten
con la capacidad de disenar estrategias integradoras, para enfrentar-
los, y que trasciendan a la seguridad publica y a la proteccion civil.
En particular, el uso de los recursos naturales, la seguridad alimenta-
ria y la salud publica, entre otros, requieren que en la normatividad
de los estados se incorpore un concepto mas amplio de seguridad,
por ejemplo el de “seguridad interior”, que le permita a la sEcoB
generar la inteligencia para todo el gobierno, como lo hace el cisen
en el federal, asi como coordinar al gobierno en torno a estrategias
para atender dichas cuestiones.

En pocas palabras, la seguridad es un asunto muy amplio que la
normatividad de las entidades federativas restringe en su definicién
al significado de la seguridad publica. La secos federal cuenta con fa-
cultades para integrar al gobierno en torno a politicas de seguridad
que trascienden a la seguridad publica, a través del csn. Sin embargo,
debido a que en los estados la seguridad se entiende s6lo como la
publica, las politicas en la materia son responsabilidad de las ssp, las
cuales buscan coordinar al gobierno a través de los cesp, pero sin la
capacidad de abordar temas que vayan mas alla de la persecucién de
los delitos y el mantenimiento del orden.!® Para hacer explicita la
limitacién de los cesp para tratar la seguridad, y su capacidad para
integrar al gobierno de los estados e impulsar la colaboracion inter-
gubernamental, en un apéndice se expone la integracién de dichos
Consejos.

Conclusiones

De acuerdo con el analisis expuesto, es posible afirmar que la defi-
nicién de sequridad en la normatividad mexicana esta restringida, y se

16 Ta politica de seguridad se plasma en los programas estatales de seguridad ptiblica,
elaborados por la ssp y aprobados por el cesp o por el gobernador.



MONTERO/ EL CONCEPTO DE SEGURIDAD EN LA NORMATIVIDAD MEXICANA 229

entiende s6lo como seguridad publica, y que existen diferencias claras
en los significados de la seguridad nacional y de seguridad publica, pero éstas
no se reproducen en la normatividad de las entidades federativas.

La complejidad de las amenazas y riesgos de seguridad actuales
cuestiona las definiciones existentes sobre seguridad, en especial en
cuanto a la jurisdiccién entre niveles de gobierno y dentro de ellos.
En cambio, la incorporacion del concepto de seguridad interior en
la normatividad federal permitiria incluir en la agenda de gobierno
asuntos relacionados con la seguridad, que no correspondan a las
definiciones actuales de seguridad publica o de seguridad nacional,
y asi facilitar la cooperacién intra e intergubernamental, y flexibili-
zar los limites jurisdiccionales.

En las entidades, la seguridad implica solo a la ptblica. En cambio,
el gobierno federal hace una diferencia entre la ptblica y la nacio-
nal, la normatividad de los estados carece de conceptos equivalentes
al de seguridad nacional y, ademas, los gobiernos subnacionales no
tienen facultades en dicha materia, a pesar de ser los encargados de
responder de inmediato ante la ocurrencia de algin asunto rela-
cionado con ella. En consecuencia, carecen de un marco legal que
permita la coordinacion del gobierno en cuanto a la seguridad, y a
considerar aspectos que trasciendan a la seguridad publica, ya que
depositan toda la responsabilidad en las dependencias policiales.

La definicion de seguridad en los estados considera una relacion
causal entre el orden y la seguridad publica, y como fin de ésta la
preservacion de la integridad, derechos y libertades de las personas,
pero hacen totalmente responsables a las dependencias policiales. En
ese sentido, la introduccién del concepto de seguridad interior en la
normatividad estatal permitird incorporar en la agenda a la alimen-
taria, a los recursos naturales y a la salud, entre otros, asi como cons-
tituir estrategias de gobierno integrales para enfrentar problemas
complejos como el crimen organizado o los desastres naturales que,
si bien son responsabilidad de las instancias encargadas de la segu-
ridad publica y de proteccion civil, requieren de la participacion de
varias dependencias gubernamentales.

La incorporacion del concepto de seguridad interior abriria la
posibilidad de incluir otros temas de seguridad, de manera equi-
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valente a la agenda del gobierno federal, y elaborar estrategias para
enfrentarlos. Sin embargo, para lograrlo es necesario que las consti-
tuciones locales y las leyes organicas de la administracion publica de
los estados brinden a las sEcos facultades para coordinar al gobierno,
y disefar las estrategias de seguridad interior. De esta manera, las
epidemias, los desastres naturales, los grandes accidentes y el uso
de recursos naturales se pueden agregar a la agenda de seguridad y
atender en forma integral y coordinada. En pocas palabras, la intro-
duccion de la seguridad interior permitira al Estado estar preparado
ante la ocurrencia de este tipo de eventos. También implicaria refor-
mar las facultades de las secos. En el caso del gobierno federal sera
necesario constituir un nuevo consejo de seguridad interior o refor-
mar el actual cns, con la finalidad de abarcar a la Secretaria de Salud,
de Medio Ambiente y Recursos Naturales y de Desarrollo Social, en-
tre otras, asi como a los gobiernos subnacionales. En los estados sera
necesario devolver a las seGop la facultad para coordinar al gobierno
en torno a estrategias integrales de politica publica, asi como disefar
un organismo similar al csN, que se ocupe de la seguridad interior.
El hecho de que la seguridad se limite a la publica, deja fuera de
la agenda de gobierno cuestiones que constituyen riesgos o ame-
nazas para la integridad; asimismo, no permite la coordinacion en
los gobiernos y entre sus diferentes érdenes para enfrentarlos. En
consecuencia, en caso de alguna contingencia de seguridad, que no
se ajuste a los parametros establecidos en la normatividad actual, las
dependencias responsables se ven rebasadas por la magnitud de los
fenémenos o bien las corporaciones policiales asumen un papel mas
activo en el disefio e implementacion de politicas ptblicas, que tras-
cienden a la seguridad publica, pero que estan relacionadas con la
funcién que les otorga la normatividad. En ese sentido, la seguridad
interior seria una alternativa para que los gobiernos disefiaran estra-
tegias para que estos fenomenos no los sorprendieran, y asi estarian
preparados y, en general, podrian garantizar la seguridad.

Recibido en julio de 2012
Aceptado en noviembre de 2012
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Apéndice

Integracion de los consejos estatales de seguridad publica

Los cEsp integran en todas las entidades federativas a los siguientes
funcionarios:

Gobernador

Secretario de Gobierno
Secretario de Seguridad Publica o fiscal general
Procurador general de Justicia o fiscal general

17

Ademas, en su mayoria, a representantes en el estado de las de-
pendencias del gobierno federal que conforman el cnsp de la si-

guiente manera: '8

Integracion de los cesp

Comandante |Comandante Delegado Representante
., |Delegado| enla ,
de la zona |de la region ) Delegado de la Secretaria
. delarcr | entidad Delegado
militar en | naval en la de la de
) ) en el de la del cisen L
la entidad entidad L SEGOB Comunicaciones
(SEDENA) (SEMAR) estado Policia Transportes
Federal Y P
Aguascalientes X X X
Baja California
Baja California
Sur
Campeche
Chihuahua X
Coahuila X X X
Colima X X X X X
Chiapas X X X X
Distrito
Federal

17 Bl secretario de Gobierno no participa en los consejos de seguridad de Jalisco y Nayarit.

18 En Durango y San Luis Potosi se deja abierta la participacion a los delegados del go-
bierno federal integrantes del cnse. Ademds, en Chihuahua sélo se permite la participacion de
un representante del gobierno federal, con voz y voto, similar al Estado de México, donde los
delegados federales sélo son invitados con voz, pero sin voto. En Chiapas se integra un repre-
sentante del Instituto Nacional de Migracion.
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Integracion de los cesp (continuacion)

Delegado
Comandante |Comandante g Representante
., |Delegado| enla )
de la zona |de la region ) Delegado de la Secretaria
. delarcr | entidad Delegado
militar en | naval en la de la de
. . en el de la del cisen L
la entidad entidad L, SEGOB Comunicaciones
(SEDENA) (SEMAR) estado Policia Transportes
Federal ¥ P
Durango
Estado de
México
Guerrero X X
Guanajuato X X X X
Hidalgo X X X X
Jalisco X X X X X
Michoacan
Morelos X X X
Nayarit X X X X
Nuevo Leén X
Oaxaca X X X X X
Puebla
Querétaro X X X
Quintana Roo X X X X
San Luis Potosi X
Sinaloa X X X X
Sonora X X X X X X X
Tabasco X X X X X X
Tamaulipas X X X X
Tlaxcala X X X
Veracruz X X X X
Yucatan X X X
Zacatecas X X X




MONTERO/ EL CONCEPTO DE SEGURIDAD EN LA NORMATIVIDAD MEXICANA

Los consejos integran a otros actores de la siguiente manera:

Integracién de los cEsp (continuacion)
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19

Presidentes
municipales

Presidente
del Tribunal
Superior
de Justicia

Diputados

Comision Estatal
de Derechos
Humanos

Representacion
de ciudadanos

Aguascalientes

Baja California

Baja California Sur

Campeche

Chihuahua

Coahuila

Colima

Chiapas

e I e B A

Distrito Federal

Durango

Estado de México

Guerrero

Guanajuato

Hidalgo

Jalisco

Michoacin

Morelos

MO [ X

Nayarit

Nuevo Ledn

Oaxaca

Puebla

Querétaro

Quintana Roo

San Luis Potosi

Sinaloa

Sonora

Tabasco

I R I R B B

Tamaulipas

F I B I B I A

Tlaxcala

>

Veracruz

Yucatan

Zacatecas

19 Algunas entidades incluyen a otras dependencias como las encargadas de las finanzas
publicas, como Baja California, Campeche, Coahuila, Morelos, Sonora, Yucatdn y Zacatecas; la
contraloria, como en Campeche; o las secretarias de Educacion Publica y de Economia, como
en Morelos.
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La gran mayoria de las entidades federativas consideran la po-
sibilidad de invitar al consejo a las dependencias encargadas de la
proteccioén civil y de los centros de readaptacién social.



