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PROLOGO

Aun sin considerarme un especialista en la materia, agradezco la distincién
que Beatriz hizo a mi persona para prologar este libro de su autorfa. Estoy
seguro que el vinculo académico nacido en el seno del Instituto Nacional
de Ciencias Penales, del cual me congratulo, fue la razén para que me en-
cargara esta tarea que asumo con gusto y responsabilidad.

La problemadtica social y politica que suponen los fenémenos de segu-
ridad ptblica y de seguridad nacional se refleja, sin duda, en la dificultad
de abordar tedricamente estas dos variables en el contexto de las ciencias
penales, lo cual implica un reto en si mismo que la autora ha asumido con
profunda responsabilidad y gran éxito.

Una disyuntiva histérica desde los origenes del Estado es traida a co-
lacién en esta obra, desde un enfoque singular de argumentacién: la dico-
tomia entre la seguridad del Estado y la seguridad de los particulares, que
siempre se muestra en un balance inversamente proporcional.

La disyuntiva surge en los origenes mismos del Estado, como Estado
absoluto: la seguridad del Estado exigia de amplias facultades para éste, en
detrimento de las libertades de los gobernados; ampliar las libertades de
éstos restringirfa las potestades de aquél, por supuesto en detrimento de
su propia seguridad. La problematica no acabaria con el advenimiento del
Estado moderno y la consagracién paulatina de los derechos humanos en
términos de igualdad. Tal inercia caracterizaria en lo subsecuente a la orga-
nizacion politica de la modernidad: a mayores limitantes a las libertades de
los gobernados, mayores potestades para el Estado; y a mayores limites a las
Ppotestades del Estado, mayores libertades habria para los gobernados; una
férmula —desde entonces y hasta la fecha— inversamente proporcional.

La represion serd una variable presente en el devenir de la modernidad
pese a su falta de correspondencia con la democracia, y si bien ha ido cam-
biando en sus modalidades, siempre va encontrando nuevas formas para
su legitimacién y arraigo en politicas ptiblicas.

La férmula trasciende si consideramos que atin en la modernidad, con
el creciente reconocimiento de las libertades de los gobernados, es necesa-
Tio restringir las mismas para la consecucion de la vida organizada. Es la
formula del derecho moderno, practicamente no hay libertades ilimitadas,

.
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en tanto que las mismas se colisionarian con los derechos de los demas. El
problema se centra no en si las libertades deben restringirse, sino en cuan-
to se deben de restringir; lo que lleva a un debate complicado tanto en su
analisis como en su ejecucion.

El derecho que consagra los derechos humanos también los restringe
frente a la funcién que ejerce el Estado para hacer posible la vida gregaria;
sin embargo, la decision histérica de cudnto se debe restringir un derecho
ha marcado la pauta para la evaluacion ideol6gica de la tendencia y mues-
tra la ruta hacia los anhelos democraticos de la contemporaneidad.

El derecho en la modernidad, con base en el reconocimiento de los de-
rechos fundamentales, darfa vida al Estado moderno y sentaria las bases de
la organizacion politica democratica y econdémico capitalista. El Estado en
la modernidad, bajo las variables juridicas con fundamento en la libertad,
desplegaria sus potestades al amparo del derecho y aquella legitimacion
sustentada en la divinidad perderia piso ante una nueva organizacion so-
cial. ahora horizontal, con base en la igualdad. Se dejarian atrés las iner-
cias de un Estado absoluto en las que las prerrogativas de unos cuantos en
detrimento de las libertades de la mayoria regian la vida social, politica
y econémica de las naciones. No obstante, las tendencias represivas de
las politicas publicas en detrimento de las libertades del otro, en mayor
o menor medida, nos muestran que aquellas variables no fueron del todo
superadas y que de alguna manera encontraron para la formula un nuevo
asidero, gracias —como antano— a una fuente de legilimacion; misma que
ofrecio el propio modelo juridico con soporte en el principio de legalidad.

Por ello las expectativas democréticas en la justicia penal —como en

general, en lodas las instituciones de la modernidad— llevan su propio -

derrotero, su propio proceso evolutivo. La democracia es medible en tanto
su desarrollo: una unidad de medida sin duda sigue siendo aquella formula
de derechos y obligaciones reciprocas entre el Estado y los particulares,
donde la balanza puede inclinarse hacia uno u otro de los lados. Por ello,
la democracia también en temas de justicia penal se convierte mas en un
anhelo que en una realidad, el cual serd medible en tanto la propia justicia
penal resulte menos lesiva y mas respetuosa de los derechos de los invo-
lucrados

En la historia del Estado moderno, son recurrentes las formulas que
no s6lo han truncado el proceso evolutivo de las sociedades hacia la de-
mocracia, sino que ademds han significado un retroceso como si el propio
Estado quisiera regresar a su posicion fetal; esto es, a su formula originaria,
al Estado absoluto, de muchas potestades para el Estado y pocas potestades
para los individuos.

Las sociedades también viven sus propios procesos de transformacion;
tendientes a hacer de la vida organizada algo cada vez més complejo y de
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mayores riesgos, lo que ha hecho de la seguridad una funcion también cada
vez mas compleja, de mayores riesgos y de dificil consecucion.

Las politicas represivas como solucion a la problematica no se han he-
cho esperar. La violencia desmedida con la que la criminalidad se conduce
hoy dia pareciera requerir de una reaccion también violenta y por ende
restrictiva de los derechos humanos, ello incluso parece encontrar su pro-
pia legitimacion. Sin embargo, una evaluacion critica nos lleva a recordar
que las politicas represivas en la modernidad no han rendido frutos —o al
menos los deseables— y si, por el contrario, han generado detrimento en
los derechos de todos. iPor qué lendrian que funcionar ahora, si no lo han
hacho antes? Por ello la evaluacion es en términos de democracia, y si ésta
ps nuestro referente, toda politica que amplie las potestades del Estado y
restrinja los derechos de los gobernados es contraria a la evolucién demo-
cratica de las sociedades, la obstaculiza, la inhibe.

México no s6lo no es la excepcion, sino que vive hoy dia una evi-
dente crisis en materia de seguridad, que ha molivado t]llt?. como politica
pﬁbli(.:a para enf'runlu[' la problematica, dé tralamiento como amenazas de
seguridad nacional a fendmenos de seguridad publica, y ello, como bien lo
explica nuestra autora, tiene sus consecuencias. ..

Dar tratamiento de amenazas de seguridad nacional a fenémenos de
seguridad publica, independientemente de si encuentra o no legitimacion
la poliltica publica en cuanto lal, es a mi juicio un retroceso en el proceso
evolutivo de nuestra sociedad de expectativas democraticas; pues supone
acud}r a la represion para solucionar el problema.

y El andlisis desde esta perspectiva es, sin embargo, primario; la comple-
ildald de las variahl_tfslquu concurren en la problemadtica, desde las concep-
alcll?ﬁe;]l-::;zzi,]?lilgtzj[l]l;;;iipylﬁc?-nél]]limf: S(),ll,,h”f que }.18(.5{-1'[1 del lra.i}aljo.f{m:
e ﬂrgum;‘nli:::.r.,(lellt (,l‘l[.ll{rl p(ll.d Ild l!lﬁ{:lplma. .La o‘b]ell\:'l“dad
L e LJ:-“‘r 110!11 ql_llﬁ a caraclerizan permiten 1{1}911[111(::11*
independiemempﬁl;‘ 1 .1|lL~ 15 v %‘llla‘ es que concurren en el fenomeno, e
1 L ﬂ”.“).m. ;l{q{l;ma;:).t:y:llf.«;lml;nsl.mn‘;11|1m(lz|s que se |Jlan{eafn, el
B il sus propias conclusiones, lo que da a este trabajo un
' A la obra que prologo, le sientan perfectamente los calificativos de ori-
8inalidad, pertinencia y de irrefutable actualidad; es si i
LA de Gm[.‘nd,er ofutable ac .11(? idad; es sin (l}lda un trabajo
e nuestra realidad en la materia y auguro se

erigira co :
fgl%me mo referente importante en el recuento y analisis histérico de los
nos que hoy nos agobian.

JOSE ZAMORA GRANT
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La crisis de seguridad publica por la que ha atravesado el pais durante la
etapa de la alternancia en el poder a nivel federal, ha propiciado que se
confundan, o incluso se igualen, las agendas de seguridad publica y la de
seguridad nacional. Bajo la sensacién de urgencia despertada por la emer-
gencia se ha perdido la distincién entre un ambito de actuacién y otro,
lo que ha favorecido que se disefien politicas que terminan produciendo
resultados por debajo de lo esperado, los cuales son ademas contrarresta-
dos por los efectos no deseados que generan. Ahi se inscribe la escalada
de violencia que azota a amplias regiones del pais, por mas que las au-
toridades intenten justificar sus manifestaciones interpretdandolas como
“indicadores del éxito” de la estrategia que han seguido, la cual resulta a
todas luces inadecuada.

Para superar la confusién que distingue a las politicas en la materia es
obligado definir las caracteristicas de los fenémenos de seguridad publica
que ha enfrentado el pais durante ese periodo, con un grado de peligrosi-
 dad tal que podria justificar su tratamiento como amenazas a la seguridad
‘nacional y lo que ello implica en el terreno practico. El tratamiento de
Q%enomenos de seguridad publica como amenazas o riesgos a la seguridad
]fgamonal puede conducir a un mayor deterioro del orden tanto publico
omo interno, si no se efecttia bajo un enfoque sistémico e integral, sino
a partir de diagnésticos insuficientes y, en consecuencia del disefio e ins-
entacién de estrategias ineficaces, fundamentalmente reactivas y de
o plazo.

- Este libro se orienta, en respuesta, a construir un enfoque teérico y
metodolégico para analizar las condiciones que deben presentarse para
iderar fenémenos de seguridad publica como amenazas a la seguridad
icional, a fin de evaluar las posibles consecuencias, sobre todo los efectos
eseados, y presentar conclusiones que den cuenta de la complejidad
de los retos en la materia.

. Elmétodo propuesto ha sido disefiado bajo la consideracién de que son
s propias exigencias de conocimiento que plantea el objeto de estudio, en
_ aso, multidimensional y muy dinédmico, las que lo determinan debido
a que no hay reglas universales sobre c6mo investigar la realidad social,
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se lrata siempre de un proceso creativo, abierto a las circunstancias y al
investigador como sujeto del mismo.! La finalidad que orienla la definicién
del método a disefar es entender los factores que condicionan e inciden
en la actual crisis de inseguridad publica y hacer una revisién racional v
critica de las politicas de seguridad publica y nacional, asi como de su ne-
cesaria vinculacién y complementariedad, sin que el punto de encuentro
borre la linea que las separa y garantiza su especificidad, debido a que esa
falta de claridad es mas que suficiente para que las politicas en seguridad
acaben generando escenarios no deseados —en términos coloquiales, que
“el remedio resulte peor que la enfermedad”—, como pareciera que esta
sucediendo con la mal declarada guerra contra el narcotrafico que emitiera
Felipe Calderén Hinojosa al inicio de su mandato.

El primer tema de seguridad publica, entendido bajo una acepcion am-
plia, que fue considerado en forma oficial como un asunto de seguridad na-
cional fue el narcotrafico. En 1987, el entonces presidente de la Repiiblica,
Miguel de la Madrid Hurtado, calificé al narcotréafico como un asunto de
seguridad nacional, un afio después de que hiciera lo propio su homélogo
estadounidense, Ronald Reagan. Esta estrategia se ha ido profundizando
con el paso del tiempo, sin haber generado resultados que incidan en forma
efectiva en la solucién del problema, el cual tiende, incluso, a agravarse,
por lo cual son cada vez mas frecuentes las voces que demandan su re-
visién y, eventual, abandono. Esa posibilidad se dificulta por la escalada
de violencia asociada al narcotrafico y a la guerra en su contra declarada
por el Poder Ejecutivo Federal. Mientras prevalezcan los riesgos que ca-
racterizan a la actual crisis de seguridad publica, no existen condiciones
para instrumentar un cambio de estralegia radical, a pesar de que la actual
resulte insuficiente o inadecuada, debido a que el lapso de tiempo que
requiere la consolidacién de ese cambio favoreceria el avance del crimen
organizado. Ello permite afirmar que el pais se encuentra en esa materia
bajo una encrucijada.

Para evitar que la escalada de violencia que han contribuido a crear las
politicas seguidas por los gobiernos de la alternancia en materia de seguri-
dad nacional y publica se profundice, es necesario entender los puntos de
convergencia entre ambas y sobre todo aquellos donde se retroalimentan y
complementan. Dada la variedad y la complejidad de los temas a abordar,
al inicio de cada uno de los capitulos de este libro presento una sintesis de
su contenido y al final un apartado de conclusiones con base en lo expuesto
en los subcapitulos respectivos. De modo que me limitaré, en este moimen-
to, a senalar, a grandes rasgos, la finalidad de cada capitulo.

' Véase Rubio, Maria José y Varas, Jests, El andlisis de la realidad, en lo intervencion
social. Mélodos y Técnicas de Investigacién, Madrid, Ed, CCS, 1997, p. 237.
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El primero: Delimitacién conceptual de la “seguridad naciona)” se
orienta a definir el concepto de “seguridad nacional”, a reflexionar sobre
las razones de su desprestigio y a presentar un método para su manejo
tedrico, a fin de construir el herramental analitico que se requiere para
discurrir sobre las condiciones necesarias para incluir fenomenos de segu-
ridad pablica en la agenda de seguridad nacional, En el primer subcapitulo:
“Problemas teéricos”, analizo la complejidad del conceplo y presento un
método para su manejo leérico; el segundo: “Relacién con los conceplos
de justicia, desarrollo, soberania, Estado, nacion y gobierno”, se enfoca a
la revision de los conceplos que esldan estrechamente vinculados con la
seguridad nacional; en tanto en el lercero: “Frente a la ‘seguridad global’”
y en el cuarto: “Frente a la ‘seguridad humana’”, desarrollo los conceptos
que son mayormente afines al de seguridad nacional, con el propésito de
facilitar su comprension, por contraste.

El segundo capitulo: Delimitacién conceplual de la “seguridacd publica”
se aboca a analizar el conceplo de “seguridad puablica” bajo las versiones
“restringida”, donde se privilegia la preservacién del orden publico, y “am-
plia®, donde el énfasis es puesto en los derechos humanos, asi como a defi-
nir los ejes tedricos para transitar de una a otra ¥, linalmente, distinguir en-
tre las dimensiones “objetiva” y “subjetiva” de ese concepto. De modo que
S¢ compone de tres subcapitulos orientados a cada uno de esos aspectos,
respectivamente, bajo los siguientes titulos: “bajo una version restringida”,
“bajo una versién amplia” y “percepcion ciudadana”.

En el tercer capitulo: Condiciones genéricas para considerar fenémenos
de Seguridad Pablica como amenazas a la Seguridad Nacional indago so-
bre las condiciones que deben presentarse, en forma genérica, para que un
fenémeno de seguridad publica sea catalogado como de seguridad nacional.
En el primero subcapitulo: “Delitos que Por su naturaleza son considerados
contrarios a la seguridad de la Nacion” abordo los delitos establecidos en
el Codigo Penal Federal, en el Libro Segundo, Titulo Primero y analizo si,
de acuerdo con el objeto juridico tutelado, son contra la seguridad de la
nacion o del Estado: en el segundo: “Venlanas de vulnerabilidad externas
ger}erarias por lenémenos delictivos”, reflexiono sobre las condiciones re-
!acmnadas con la seguridad puablica que favorecen la incidencia en asuntos
nternos de actores externos —eslatales o no— con efectos negativos para la
soberania nacional, las cuales han sido generadas por errores o deficiencias
del Propio gobierno y a las que denomino “ventanas de vulnerabilidad”;
en el tercero: “Gobernabilidad ¥ paz publica”, respondo si es adecuado
0 Do asociar la acyal crisis de inseguridad publica con una situacion de
ngobernabilidad, 1o cual implica revisar las formas de control que ha ejer-
cido oJ gobierno federal sobre el crimen organizado y los cambios que han
EXperlmenludo durante la alternancia en el poder; en el cuarlo: “Amena-
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zas a la integridad del Estado”, presento las amenazas a la integridad del
Estado que han sido del interés de la comunidad internacional durante
la Posguerra Fria Y averiguo si el Estado mexicano est4 atravesando o no
por un periodo de “colombianizacién”, y finalmente, en el quinto: “Pre-
cariedad del Estado de Derecho”, respondo si la insuficiente capacidad
del gobierno mexicano para asegurar la integridad fisica de los habitantes
de su territorio y la propiedad legal de sus bienes ha pueslo en entredicho
la existencia del Estado de Derecho, asf como en dénde se encuentran las
principales deficiencias Y a qué se deben,

menos de seguridad publica las condiciones genéricas planteadas en el
anterior, que justificarian tedricamente el que fueran tratados como ame-
nazas a la seguridad nacional, En el primer subcapitulo: “Evaluacion de la
situacién actual” reviso distintas fuentes de informacion estadistica sobre
el tema para determinar los rasgos mas peligrosos; en el segundo:

restringida” del concepto de seguridad nacional, y finalmente, en e] ter-
cero y altimo: “Efectividad de las soluciones militares en el combate a la
delincuencia”, hago un breve recuento de los acontecimientos clave que
han ido ensanchando la participacién de las Fuerzas Armadas en tareas
de seguridad publica y la efectividad de sus resultados en el combate al
narcotréfico, mediante sy incidencia en la reduccion del consumo en los
Estados Unidos de América del tipo de narcéticos en cuya oferta participan
grupos delictivos mexicanos, debido a que esa politica fue, en cierta forma,
impuesta por el gobierno de ese pais, sin desconocer la debilidad crénica
de las instituciones policiales mexicanas.
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La crisis de seguridad publica que ha padecido el
pais durante los dos mandatos presidenciales de la
alternancia en el poder ha mostrado la debilidad
(heredada y no corregida ain) de las instituciones
gubernamentales encargadas de prevenir y castigar
Py la comision de delitos. El apremio generado por la
DESDE 1900 emergencia en que nos han sumido las expresiones
M) de violencia asociadas al crimen organizado ha
sido un terreno fértil para las “ocurrencias” moti-
vadas por la falta de una reflexion seria y sistematica sobre los retos
y peligros que enfrentamos en ese terreno.

El debate sobre la escalada de violencia que llena los espacios
informativos ha involucrado a autoridades, politicos, académicos,
periodistas y a miembros de la sociedad civil, pero no ha alcanzado
todavia un nivel de calidad que permita elaborar diagnésticos certe-
ros y, a partir de ellos, soluciones efectivas. Ese vacio ha propiciado
que se busquen remedios “magicos”, cuya viabilidad y eficacia no
resiste el menor anilisis, o bien que el tema sea utilizado por la clase
politica como bandera electoral o un arma discursiva para desacredi-
tar a los oponentes politicos mediante acusaciones sin suficiente
evidencia, las cuales no se canalizan y resuelven en los tribunales.

El mayor mérito de la obra que el lector tiene en sus manos es
que constituye una reflexion a profundidad sobre el tema, orientada a
llenar ese vacio, donde encontrara definiciones precisas sobre con-
ceptos que son esenciales para comprender la crisis de seguridad pa-
blica que afecta al pais, asi como un analisis detallado sobre los ries-
gos implicitos en el disefio e instrumentacién de politicas publicas
equivocadas que terminan generando efectos no deseados que reba-
san con creces los supuestos beneficios que pretenden generar. Las
preguntas que fungen como ejes analiticos de este estudio son las si-
guientes: ;cuando un asunto de seguridad publica puede afectar a la
seguridad de la nacién? y ;cual debe ser la orientacion de las politi-
cas que es necesario llevar a cabo para generar soluciones efectivas?
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