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TEORIA DE LA SEGURIDAD PUBLICA MUNICIPAL

I. Seguridad publica municipal y planeacion del desarrollo

Las funciones publicas son desarrolladas en parte por la teoria del Estado; en derecho
administrativo se entiende por funcion publica la actividad inherente al Estado, indelegable
e inextinguible; por servicio publico a la prestacion de desarrollo general, que por sus
caracteristicas es susceptible de otorgarse por los particulares mediante concesion
administrativa, excepto de los servicios o actividades estratégicas de la nacion o los
Estados.

La confusion entre funcién y servicio deriva de las numerosas disciplinas que
utilizan dichos términos y porque en el derecho administrativo, en un sector de la doctrina,
se habla de servicios publicos esenciales, como sinénimo de funciones publicas y los
servicios publicos secundarios, que se pueden concesionar u otorgar autorizaciones para su
prestacion.

Se puede decir que el orden es una de las condiciones de control o de equilibrio,
donde los diferentes agentes interactian determindndose mutuamente, no solo en el plano
bioldgico, sino fisico y quimico. En el plano social, el orden publico se mantiene cuando
los diferentes aspectos implicados interactlan sin verse alterados significativamente. Luego
entonces, el orden publico prevalecera si: a) los individuos respetan la ley; b) el gobierno es
eficaz, y c) diversas instituciones publicas, privadas y sociales interactian como
mecanismos de control.

El plan de desarrollo municipal se elabora por el ayuntamiento y la poblacién en
general, auxiliado de la Comision para la Planeacion del Desarrollo Municipal. Los
programas los elabora la administracion publica municipal. EI presupuesto para los
programas municipales lo aprueba el ayuntamiento y lo aplica la Tesoreria Municipal y las
direcciones o areas administrativas. Con los anteriores lineamientos, para combatir la
inseguridad a nivel administrativo se generan los planes y programas respectivos, los cuales

van acompafiados necesariamente de proyectos especificos de caracter técnico.



Toda accién de gobierno obedece a la existencia de una serie de necesidades
expuestas por la poblacion que son captadas por diferentes vias y que forman parte de los
diagndsticos situacionales con los que debe contar el Ayuntamiento para la elaboracion de
lo antedicho. Aparte de la fenomenologia anterior existen instituciones (formales e
informales) que moldean la conformacion de las politicas publicas, entre ellas las
relacionadas con la seguridad humana desde la perspectiva policial, o como se ha
adelantado, con una vision que tome en cuenta a la seguridad més como un derecho en
cuyo caso los escenarios de atencion se diversifican.

Los programas de gobierno pueden incluir diferentes estrategias y acciones
especificas a partir de supuestos o experiencias. Para el caso del Distrito Federal de
Meéxico, en via de ejemplo, se han retomado cuando menos tres en el gobierno de la Ciudad
(periodos 2000-2006 y 2006-2012), el derivado de la asesoria del exalcalde de Nueva York,
Rudolf Giulianni, el de Leoluca Orlando, exalcalde de Palermo Italia y el de Agustin Pérez
Casas. Con relacion al proyecto de Leoluca Orlando, su proyecto lo explico de la siguiente

manera: *

e Trabajar a lo sumo con tres delegaciones, para tener posibilidad de
comparacion.

e Trabajo por cuadrantes.

e Designacién por demarcacion de un coordinador general del proyecto de la
zona.

e Capacitacion a los coordinadores por parte de Leoluca Orlando y su equipo.

e Encuentros con sectores de la sociedad, como el educativo, medios de
comunicacion, de la religion, empresarios, banqueros, padres de familia,
organizaciones no gubernamentales, sector artistico y cultural de la ciudad vy,
desde luego, el sector policial.

e De los encuentros, obtener informacion sobre los principales problemas de la

ciudad y hacer labor de convencimiento de los beneficios del proyecto.

! Entrevista con Yetlaneci Alcaraz, en El Universal, Seccién C-DF Comunidad y Metrépoli, domingo 22 de
junio de 2003, p. C1. La informacidn, respetando el contenido de la entrevista, se adecua para los fines del
presente articulo.



e La dinamica de los encuentros serd a partir de una idea (o informacion) y se
espera la reaccion, como ejemplo, solicitud de informacion sobre los criminales:
¢como es el criminal?, ¢cuales son los delitos mas comunes?, ¢qué justificacion
dan los criminales para serlo? y ¢qué valores usan para cometer sus crimenes?

e Con base en esta Gltima informacion se combatira el fendmeno, sea para mejorar
el sistema de seguridad publica, o si es un problema de conciencia, se hablaria
con la Iglesia. Es decir, se elaborard un programa especifico por cada mal a
vencer.

e Después se emprenderan los trabajos con los coordinadores de cada delegacion,
y, posteriormente, se hard revision y control de cada proyecto, pero buscando

que el control real lo tengan los coordinadores.

El Dr. José Arturo Yafiez Rivera propuso hace tiempo el siguiente esquema integral de la

prevencion: 2

= Prevencion social del delito. Se refiere a los aspectos generales que envuelven las
causas de la criminalidad, en un sentido de accion general (decisiones en materia
econdmica, de salud, recreativa, etcétera).

= Prevencion institucional o politica. Las actividades que me corresponde hacer,
hacerlas bien, aplicar la ley.

» Prevencion situacional. Orientada al especifico acontecer, es decir, busca reservar
la suntuosidad, solicitar se coloquen lamparas de alumbrado puablico en una calle

oscura, colocar bastones de seguridad a los vehiculos y demas.

I1. Marco juridico general

Las atribuciones en materia de seguridad publica de los municipios (se toman en este

ejemplo a los mexiquenses), obedecen en términos institucionales a la siguiente estructura:

2 Curso de Induccién sobre Seguridad Pdblica, dentro del Programa Sociedad Mexiquense Segura del
Gobierno del Estado de México, INAP AC, Sesion del 23 de junio de 2003.



= Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM): el art. 17
establece el derecho a la justicia, el 18 contempla la prision preventiva y
penitenciaria, el 21 sienta las bases de la policia de investigacion (en materia de
delitos), y de la policia preventiva (municipal); en tanto el articulo 115, fraccion Il
y VII, sefiala las funciones de seguridad publica y de transito municipal y de la
policia preventiva municipal.

= Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México (CPELYySM): el art. 5
sefiala la observancia de los principios establecidos en la CPEUM.

» Ley Organica de la Administracién Publica del Estado de México (LOPGJEM): el
art. 19 establece la Secretaria de Seguridad Ciudadana en la fraccion 11, y el 21 bis
establece las funciones de dicha instancia, entre la que se destaca la de dictar las
disposiciones necesarias para asegurar y proteger en forma inmediata el orden y la
paz publicos, la integridad fisica de las personas y sus bienes, prevenir la comision
de delitos e infracciones administrativas, auxiliar a las autoridades competentes
cuando asi lo soliciten en la investigacion y persecucion de los delitos y concurrir,
en términos de la ley, con las autoridades en casos de siniestro o desastre.

= Ley Orgénica de la Procuraduria General de Justicia del Estado de Meéxico:
Determina las funciones y organizacion de la Procuraduria Estatal, del Ministerio
Publico y la de la Policia Ministerial o de Investigacion de Delitos.

» Ley Orgéanica Municipal del Estado de México (LOMEM): el art. 31 contempla
atribuciones de los ayuntamientos, consistentes en reglamentacion de su vida
interna, de prestacion de servicios publicos y regulacion de las infracciones en el
ambito municipal; el art. 53, en tanto, contiene como atribucion del sindico

municipal la inherente a las primeras diligencias relacionadas con los delitos.
Funciones de los drganos municipales en seguridad publica.
= Los ayuntamientos tienen la funcion de seguridad publica de policia preventiva

municipal y transito, en los términos del articulo 21 de la CPEUM, relacionado con
el 115 fraccion 111 de ésta. Asimismo pueden establecer comisiones de gobernacion,



de seguridad publica y transito y de proteccion civil, bajo la responsabilidad del
presidente municipal (art. 69 fraccion I. inciso a) de la -LOMEM-.

El presidente municipal ejerce el mando directo de las instituciones policiales a su
cargo, salvo los supuestos de ley, a fin de salvaguardar la integridad fisica y los
derechos de las personas, asi como preservar las libertades, el orden y la paz
publicos (art. 115 fraccion VII de la CPEUM vy 128 fraccion X de la CPELYSM, asi
como 21 fraccion | de la LSEM).

En los municipios el presidente municipal es el jefe inmediato de los cuerpos de
seguridad publica, de bomberos y, en su caso, de transito (art. 142 de la LOMEM).
En tanto la Direccion de Seguridad Pdblica Municipal es el érgano administrativo
que ejecuta actividades en materia de seguridad publica.

En cada municipio el ayuntamiento designara, por lo menos, a propuesta del
presidente municipal, un oficial calificador, con sede en la cabecera municipal y en
las poblaciones que se determinen. Asimismo podra nombrar a los Oficiales
Mediadores-Conciliadores en materia comunitaria que requiera (art. 148 de la
LOMEM).

El sindico municipal tiene intervencion en la atencion primaria de hechos
presumiblemente delictivos. Al respecto, el art. 24 de la LOPGJEM sefiala que en
los lugares donde no resida Ministerio Publico y las circunstancias de gravedad y
urgencia del caso puedan conducir a que de acudir al mismo o esperar su
intervencion se comprometa el resultado de sus investigaciones, los sindicos de los
ayuntamientos asumiran tal funcion, para el solo efecto de dictar las medidas

urgentes y practicar las diligencias que deban realizarse de inmediato.

En tal supuesto, los sindicos deberan comunicar de inmediato lo anterior al agente
del Ministerio Publico de residencia mas préxima o accesible, sujetdndose a las
instrucciones que de él reciban. Tan pronto el Ministerio Plblico se haga presente
pondran a su disposicién lo que hubieren actuado, informandole los pormenores del
caso y absteniendose desde ese momento de cualquier otra intervencion que no les
sea requerida. El Ministerio Publico examinara las actuaciones que le hubieren sido

entregadas y dispondra lo conducente para la regularizacion de la indagatoria.



Consejo Municipal de Seguridad Publica

Este se podra integrar cuando las caracteristicas y particularidades del municipio asi lo
exijan, en funcion de la incidencia delictiva, los factores crimindgenos y demaés
circunstancias que establezcan los acuerdos generales que emita el Consejo Estatal de

Seguridad Pudblica, a propuesta de los presidentes municipales (art. 55 de la LSEM).

Actividades de seguridad publica en el sentido policial

La Ley de Seguridad del Estado de México (LSEM) establece una serie de esquemas de

coordinacion para la seguridad publica, asi se establece en el articulo 8 de ésta lo siguiente:

= Formular politicas integrales, sistematicas, continuas y evaluables, asi como
programas y estrategias en materia de seguridad publica.

= Proponer, ejecutar y evaluar los programas nacionales y estatales de procuracion de
justicia, de seguridad publica y demas instrumentos programaticos en la materia.

= Realizar acciones y operativos conjuntos entre las Instituciones de Seguridad
Publica.

= Determinar criterios uniformes para la organizacién, operacion y modernizacion

tecnoldgica de las Instituciones de Seguridad Publica.

Actuacion de la policia preventiva municipal al conocer un hecho presuntamente

delictuoso.

Inmediatez de la noticia criminal, detenciones policiales y uso de la fuerza

El Cddigo de Procedimientos Penales del Estado de México (CPPEM) otorga una
importante tarea a los cuerpos de seguridad publica municipales, en su calidad de policias
preventivas o proximales a la comunidad, en caso de ser los primeros en conocer un hecho
presumiblemente delictuoso. Al efecto el art. 142 introduce su papel de policia de
investigacion inmediata al establecer en el segundo parrafo: “Cuando los cuerpos de policia

preventiva sean los primeros en conocer de un hecho que pudiera ser constitutivo de delito,



ejerceran las facultades previstas en el articulo (143), hasta que el Ministerio Publico o la
policia investigadora intervengan. Cuando esto ocurra, les informaran de lo actuado y les
entregaran los instrumentos, objetos y evidencias materiales que hayan asegurado o
preservado; de todo lo actuado elaboraran un parte informativo”.

Esta sola referencia en la legislacion procedimental penal mexiquense importa

elementos técnicos como los siguientes:

v" Asegurar los instrumentos, objetos o evidencia material vinculada al hecho
probablemente constitutivo de delito.

v Preservar la escena del crimen y evitar su contaminacion por personas 0 Sucesos
derivados de las condiciones socio-ambientales.

v" Realizar la detencién del probable responsable.

v' Elaborar el parte informativo correspondiente.

Es en la ultima parte del art. 41 de la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad
Publica (LGSNSP), donde se alude al uso de la fuerza de forma racional, congruente,
oportuna y con respeto a los derechos humanos, aspecto dirigido al tema de la detencion del
0 los probables responsables del delito primigenio, pero que sin duda estaria también
relacionado con conductas ulteriores a este de las victimas directas o de las sociales (esto
ultimo tratdndose del sentimiento de frustracion, o del temor fundado considerado de mi
parte mutatis mutandis, en casos de linchamiento social). Idéntico contenido se encuentra
en el articulo 101 de la LSEM.

El articulo 142, segundo parrafo del CPPEM, establece la necesaria subsidiariedad
en la investigacion preliminar del hecho delictivo a cargo de la policia preventiva y en
nuestro tema, la municipal. Ello no es impedimento para considerar la participacion de la
policia preventiva estatal, asumiendo lo que establece el Gltimo parrafo del articulo 143 del
CPPEM.

Pero no solo esta referencia incorpora la subsidiariedad en la investigacion
preliminar penal, si no que estd enlazada con las previsiones del Sistema Nacional de
Seguridad Publica, de manera particular con el llamado Informe Policial Homologado o

IPH; del cual desde 2010 existen sendos lineamientos para su formulacion. Asi, el 8 de



julio del 2010 se emitié el acuerdo por el que se dan a conocer los lineamientos para la
integracion, captura, revision y envio del Informe Policial Homologado (IPH), previsto en
la LGSNSP, sefialandose de obligatoria aplicacion en el ambito municipal.

e Los lineamientos definen por informe policial homologado al “que resume un
evento (hecho presuntamente constitutivo de delito y/o falta administrativa) y
hallazgos de una actuacién policial; incluye el formato IPH, fotografias, punteo
cartogréfico y deméas documentacion que contiene la informacion destinada a la
consulta y analisis por parte de los miembros autorizados del Sistema Nacional
de Seguridad Publica”. El enlace en que puede ser localizada la explicacion y el
modelo de IPH es:

http://portal.secretariadoejecutivosnsp.gob.mx/webfiles/pdf/lineamiento-iph-

vl 1.pdf, consultado el 12 de mayo de 2013.

Si se da una oportuna intervencion policial sea por patrullaje continuo o
estratégicamente definido y, desde luego, por reporte o denuncia ciudadana, lograndose
detener al presunto responsable identificado por sefialamiento directo del ofendido/victima
(vinculado al concepto flagrancia o cuasi flagrancia), se inicia todo un esquema de
persecucidn del delito (més bien del delincuente).

A continuacién se muestran algunos protocolos definidos dentro del marco del
Sistema Nacional de Seguridad Publica, con replicas en el &ambito estatal y efectos en los

cuerpos de seguridad publica municipales.

o En principio identificar que el Secretariado Ejecutivo del Sistema Estatal de
Seguridad Puablica cuenta con el Centro de Informacion y Estadistica, el cual debe
establecer, administrar y resguardar bases de datos, entre otros, respecto del
Registro Administrativo de Detenciones (art. 63 de la LSEM).

o Los elementos de las Instituciones Policiales que realicen detenciones deberan dar
aviso administrativo de inmediato al Sistema Estatal y éste, a su vez, al Centro
Nacional de Informacién, a través del Informe Policial Homologado (art. 72 de la
LSEM).


http://portal.secretariadoejecutivosnsp.gob.mx/webfiles/pdf/lineamiento-iph-v1_1.pdf
http://portal.secretariadoejecutivosnsp.gob.mx/webfiles/pdf/lineamiento-iph-v1_1.pdf

o El Ministerio Publico deberd actualizar la informacion relativa al Registro
Administrativo de Detenciones, tan pronto el detenido sea puesto a su disposicion
(art. 73 de la LSEM), recabando lo siguiente:

= Domicilio, fecha de nacimiento, estado civil, grado de estudios y ocupacion
0 profesion.

= Clave Unica de Registro de Poblacion.

= Grupo étnico al que pertenezca, de ser el caso.

= Descripcion del estado fisico del detenido.

= Huellas dactilares.

= Identificacion antropométrica.

= Otros medios que permitan la identificacion del detenido.

La importancia del Registro Administrativo de Detenciones esta en que se cuente con una
base de informacion que pueda ser utilizada para dar seguimiento a delitos previamente
denunciados, sea en investigacion o en proceso penal, asi como evitar desaparicion forzada
o tortura, por ejemplo.

Adicionalmente, identificar el ambito administrativo de actuacion (Policia
Municipal, Policia de Investigacion o Ministerial, Ministerio Pablico) y, desde luego, la
posibilidad de verificar la eficiencia del sistema de procuracion de justicia frente a hechos
previos en una zona geografica dada, conforme a la informacion que posean las diferentes
instituciones vinculadas a la seguridad publica (preventiva o reactiva), y las de analisis

como el Centro de Informacion y Estadistica citado.

I11. Vinculacién seguridad publica municipal-procuracion de justicia

La funcién de seguridad publica municipal se enlaza con la de procuracién de justicia, en
varios aspectos mas que, si bien no son de su competencia material si lo son a la luz de lo
indicado, éstos son la carpeta de investigacién y la cadena de custodia, parte de la
formalizacion del suceso criminal en un procedimiento penal para su ulterior tratamiento en

el proceso penal o judicial. La primera estd a cargo del Ministerio Publico y la segunda



puede participar policia municipal, estatal y ministerial o de investigacion, como primer
momento, y seguidamente peritos o el Ministerio Publico de la localidad.

El Codigo de Procedimientos Penales del Estado de México en sus arts. 286 y 287
establecen por una vy otra:

Carpeta de investigacion. El Ministerio Publico integrard& una carpeta de
investigacion, en la que incluird un registro de las diligencias que practique durante esta
etapa, que puedan ser de utilidad para fundar la imputacion, acusacién u otro requerimiento.

Dejaré constancia de las actuaciones que realice, tan pronto tengan lugar, utilizando
al efecto cualquier medio que permita garantizar la fidelidad e integridad de la informacion,
asi como el acceso a ella de aquellos que de acuerdo con la ley tuvieren derecho a exigirlo.

La constancia de cada actuacién debera indicar por lo menos, la fecha, hora y lugar
de realizacién, nombre y cargo de los servidores publicos y deméas personas que hayan
intervenido y una breve relacion de sus resultados.

Cadena de custodia. Con el fin de demostrar la autenticidad de los elementos
materiales probatorios y evidencia fisica, la cadena de custodia se aplicard teniendo en

cuenta los siguientes factores:

» |dentidad.

= Estado original.

= Condiciones de recoleccion, preservacion, embalaje y traslado.

= Lugares y fecha de permanencia y los cambios que cada custodio haya realizado.

= |gualmente se registrard el nombre y la identificacion de todas las personas que

hayan estado en contacto con esos elementos.

A lo apuntado y lo que se expone en las secciones siguientes, se debe
necesariamente introducir en los cuerpos de seguridad publica municipales el conocimiento
y comprensién de la etapa de investigacion del procedimiento penal, entre cuyos aspectos
encontramos los sefialados en los arts. 1, 28, 135, 140, 187, 188, 223, 224 y 229 del
CPPEM. Veamos:

La denuncia y la querella: toda persona que tenga conocimiento de la comision de

hechos posiblemente constitutivos de delito perseguible de oficio, se haya compelida a



denunciarlos de inmediato al Ministerio Publico o a la policia (art. 223 primer péarrafo del
CPPEM).

» La denuncia podré formularse por cualquier medio idéneo y deberd contener los
datos de identificacion del denunciante, su domicilio, la narracion circunstanciada
del hecho delictuoso, de ser posible la indicacion de quienes lo hayan cometido y de
las personas que lo hayan presenciado o que tengan noticia de él (art. 224 del
CPPEM aqui y en los péarrafos subsecuentes).

= En caso de que peligre la vida o seguridad del denunciante o de sus familiares, se
reservard su identidad.

= Cuando la denuncia sea verbal se formulara acta en su presencia, quien la firmara
junto con el servidor pablico que la reciba; la escrita la firmara quien la formule. En
ambos casos si no pudiere firmar, estampara su huella digital o lo hara un tercero a
su ruego.

= Cuando la denuncia se realice por otro medio distinto, el Ministerio Publico debera
adoptar las medidas necesarias para constatar la identidad del denunciante.

= Elart. 225 del CPPEM dispone los casos de denuncia obligatoria a los cuales debera
estarse todo denunciante, por su parte el 228 sefiala los sujetos que no estarian

obligados a una denuncia determinada.

La querella es la expresion de voluntad de la victima, ofendido o sus representantes,
mediante la que se manifiesta expresa o tacitamente su interés de que se inicie una
investigacion y se ejerza la accion penal correspondiente en los casos en que la ley lo exija

como una condicién de procedibilidad (art. 229 segundo péarrafo del CPPEM).
Flagrancia y detencion del presunto delincuente
Se adelant6 como un caso de atencion inmediata del cuerpo de seguridad (se entiende de

los agentes policiales municipales, segun la ruta discursiva) el caso de la detencion, asi el
CPPEM dispone:



= Existe flagrancia cuando la persona es detenida en el momento de estar cometiendo
el hecho delictuoso, o bien, cuando el indiciado es perseguido material,
ininterrumpida e inmediatamente después de ejecutarlo (art. 187).

= Cualquier persona podra detener a quien sorprendiere en delito flagrante, debiendo
entregarla inmediatamente a la autoridad mas proxima y ésta con la misma prontitud
al Ministerio Publico, que registrara la detencion (art. 188 primer parrafo).

= La policia estara obligada a detener a quienes sorprendieren en la comision de un
delito. En este caso, o cuando reciban de cualquier persona o autoridad a un
detenido, deber& ponerlo de inmediato a disposicion del Ministerio Publico (art. 188
segundo parrafo).

= Para que se pueda prolongar la detencion, si se trata de un delito que se persiga por
querella, ésta debe presentarse en un lapso de 24 horas, en caso contrario el detenido
debe ponerse en inmediata libertad.

Investigacion del delito, accion penal y proteccion victimologica

El art. 28 del CPPEM sefiala que la investigacion del delito corresponde al Ministerio
Publico y a las policias que actuaran bajo la conduccion y el mando de aquél.

Por su parte, el art. 135 dispone como funcion del Ministerio Publico la de practicar
u ordenar todos los actos de investigacion necesarios para determinar la existencia del
hecho delictivo motivo de la denuncia o querella y, en los casos que proceda, ejercera la
accion penal en la forma establecida.

Dirigira la investigacién bajo control jurisdiccional en los actos que asi lo requieran;
y en el cumplimiento de sus funciones vigilara que la policia cumpla con los requisitos de
legalidad de los actos de investigacion que lleve a cabo.

En adelanto de la seccién siguiente, el Ministerio Publico debe garantizar la
proteccién especial de la integridad fisica y psicoldgica de victimas, ofendidos, testigos con
inclusion de su familia inmediata y, en general, de todos los sujetos que intervengan en el

proceso siendo obligacion de los jueces vigilar su cumplimiento (art. 140 del CPPEM).

Respuesta a la victima desde el &mbito municipal



Sabemos que los municipios mexicanos son la base de la organizacion politica del Estado
mexicano, con funciones y servicios a cargo asignados constitucionalmente. El catalogo de
éstas puede ampliarse si las constituciones de cada Estado libre y soberano o las
legislaciones organicas municipales asi lo admiten, considerdndose en algunos casos la
facultad de las legislaturas locales de aprobar determinados organismos mediante decretos
especificos.

La funcidn de seguridad publica para la prevencion de infracciones administrativas
en los municipios como en materia de delitos es una de las principales atribuciones de los
ayuntamientos que corre a cargo del presidente municipal o del titular del érgano de
seguridad publica, llamese éste secretaria, direccion, o comandancia de policia.

Desde el punto de vista de la operatividad de los cuerpos de seguridad publica, e
incluso de trénsito, cobran interés para el presente trabajo estas dos figuras, a las cuales
habran de sumarse los sistemas municipales para el desarrollo integral de la familia
conforme a lo establecido en la Ley General de Victimas (LGV), publicada en el DOF el 9
de enero del afio 2013.

Independientemente de los problemas interpretativos que se puedan derivar de esta
ultima ley, sus recientes reformas y consecuentemente de la aplicacion de ella, en la
presente seccion se buscara articular lo mejor posible un modelo organizacional y funcional
de respuesta victimoldgica micro-local a partir del campo atributivo de los ayuntamientos y
de las diferentes figuras juridicas vinculadas con el gobierno y administracion municipal.

Infraccion administrativa y delito; diferencias normativas y conceptuales. La mas
simple referencia lo es que la infraccién supone una violacién o incumplimiento de una
obligacion, cuya eventual sancion correria aplicar a un 6rgano municipal administrativo; en
tanto el delito importa un incumplimiento pero el érgano responsable no sélo de la
verificacion de ese incumplimiento, sino la aplicacién de la sancion se diversifica e
introduce a los sujetos intervinientes (victima, sujeto activo o delincuente, policias,
ministerios publicos, jueces y autoridades ejecutoras de la sancidn penal), en una serie de
procedimientos y procesos de alta complejidad.

El cuadro que se expone paginas adelante muestra la diversidad a la que se hace

referencia. Aqui comienzan las diferencias en materia de aplicacion normativa puesto, que



no sélo se ha de identificar un territorio, sino una serie de participantes municipales,
estatales e incluso federales; si es que en un hecho se despliegan una serie de conductas que
obliguen a la ubicacion del hecho en una norma emanada del Bando Municipal, o del
Codigo Penal local, o bien, del Cddigo Penal federal o alguna otra legislacion conexa
(legislacion federal de armas de fuego y explosivos, contra la delincuencia organizada o de
salud, por ejemplo).

La Ley General de Victimas (LGV), en prevision de eventual displicencia de
ministerios publicos o entidades de atencion socio-juridica, establece en el art. 107 las

instancias supletorias que podran recibir denuncias de la victima:

Toda autoridad que tenga contacto con la victima, estard obligada a recibir su
declaracion, la cual consistira en una narracion de los hechos con los detalles y
elementos de prueba que la misma ofrezca, la cual se hara constar en el formato
Unico de declaracion. EI Ministerio Pablico, los defensores publicos, los asesores
juridicos de las victimas y las comisiones de derechos humanos no podran negarse
a recibir dicha declaracion.

Cuando las autoridades citadas no se encuentren accesibles, disponibles o se
nieguen a recibir la declaracion, la victima podra acudir a cualquier otra autoridad
federal, estatal o municipal para realizar sudeclaracion, las cuales tendran la
obligacion de recibirla, entre éstas, en forma enunciativa y no limitativa, se sefialan

las siguientes:

I.  Embajadas y consulados de México en el extranjero.

Il. Instituciones de salud y educacion, ya sean publicas o privadas.
I1.  Institutos de mujeres.

IV. Albergues.

V. Defensoria Plblica.

VI. Sindico Municipal.

Veamos algunos elementos basicos de atencidén inmediata municipal:

v/ Captacién de la noticia criminal o conducta antisocial. Call Center (o0 centro
telefénico de atencion) del cuerpo de seguridad pablica municipal —en el caso de



que la victima opte por utilizar este medio antes que el de otro cuerpo de seguridad
o el propio del Ministerio Publico-—.

Disuasion del hecho denunciado. Presencia de elementos de seguridad pie tierra o
en medio de transporte (vehiculo mecanizado o motorizado).

Traslado de la victima a servicio médico local (municipal, estatal o federal o
privado a eleccion de aquélla), cuando la afectacion en la integridad fisica amerite
tal aspecto.

Actividades de aseguramiento de la escena criminal o antisocial. Policia proximal o
ministerial, en caso de coincidir en la atencion del hecho; desde luego por
competencia de origen serd la policia ministerial la que asuma dicha tarea
concomitantemente a la intervencion del Ministerio Publico.

Instrumentacién de mecanismos de monitoreo o seguimiento del sujeto agente de la
conducta criminal o antisocial. A partir de la captacion de la noticia criminal o del
hecho antisocial, via comunicacion radial o medios electrénicos (Twitter y
Facebook), tratdndose de medios de transporte, e incluso via aérea cuando de la
noticia se desprendan efectos de alto impacto.

Aseguramiento del sujeto agente criminal o antisocial y presentacion inmediata ante
el érgano de atencién. Eventualmente traslado a servicio médico local.

Diligencias de procedimiento para documentar la noticia criminal o conducta
antisocial. Parte informativo del agente que practica el aseguramiento u informe
policial homologado, direccionamiento para formular acta administrativa o Carpeta
de investigacion, segun la autoridad de que se trate (ver lineas previas el papel, en el
Estado de México, del sindico municipal).

Determinaciones del oficial calificador, mediador conciliador, sindico municipal o
ministerio publico respecto al estado psico-fisico de la victima y del sujeto activo
del hecho presuntamente infractor (de norma administrativa o norma penal).
Medidas de proteccion a la victima. Declaratoria procedimental del oficial
calificador, mediador conciliador, sindico municipal o ministerio publico para
trasladar debidamente a la victima a algun refugio municipal o estatal; de resguardo

policial de la victima en su domicilio o en el que se determine para evitar la



presencia ulterior al hecho del sujeto agente o la realizacién de nuevos hechos que
afecten su integridad psicoldgica o fisica.

v" Medidas de disuasion o cesacion inmediata del hecho victimal. Presencia
intermitente de elementos policiales, retiro de obstaculos materiales, clausura de
evento privado, comercial o industrial (en casos de violacion a las normas de
emisién de ruido o algun otro).

v Acciones de respuesta victimol6gica para evitar la repeticion del hecho delictuoso o
antisocial, tanto al afectado como al conjunto social en el entorno de la zona
crimindgena. Presencia policial iterativa por parte del cuerpo de seguridad publica
municipal y aplicacion de estrategias preventivas como revisiones aleatorias de
personas en vialidades, medios de transporte o lugares concurridos. También
labores de investigacién policial ministerial para la captura posterior del presunto
delincuente y de estrategia para captura y presentacion por nuevos hechos de

presuntos infractores.

Esta cadena de atencion-proteccion no necesariamente podré rendir frutos si la
incidencia en robos, homicidios, extorsiones y otros colaterales (considerandose la Zona
Metropolitana del Valle de México y en la especie un municipio como el de
Nezahualcoyotl o el de Ecatepec o Delegaciones como Iztapalapa, Benito Juarez o
Cuauhtémoc), obedece a una estructura delictiva (sea una de gran alcance o varias, si se
permite el término, por clase de operacién criminal) y que ésta no pueda ser desarticulada
mediante la intervencion de la policia ministerial y el Ministerio Pablico, en su caso, con el
apoyo de los cuerpos de seguridad preventiva.

En dicho sentido “una estructura delictiva puede definirse como una configuracion
socio cultural portadora de jerarquias, valores y conocimientos —portadora también, la mas
de las veces, de cierto capital econdmico y social-, articulada a través de la préctica
permanente de determinados ilegalismos... Organizaciones caracterizadas por establecer
cierta regulacion sobre la rama delictiva que las ocupa; por tutelar el ingreso de miembros a

sus filas; por proveerles de saberes técnicos, informaciones y recursos para la comision de



delitos, asi como de roles delictivos especificos. Estas estructuras son ademas, productivas
e instituyentes de iméagenes, sentidos, valores en los que éstas viven...”.

Adicionalmente a la comprension de las instituciones y funciones policiales, se
necesita transitar de un modelo policial a un modelo de seguridad humana, en donde se
articulen a las policias existentes (preventivas y de investigacion) suméandole la figura de
agente de proteccidon victimoldgica y el establecimiento del bono de resarcimiento
preventivo, para contrarrestar los delitos que afectan la integridad fisica como el patrimonio
0 bienes de las personas, esto es, los delitos de lesiones u homicidio o los de robo y
extorsion.

Al cambio en los esquemas de atencion estrictamente policiales, entre el hecho
delictivo, sus efectos y las victimas que se apuntan para el caso municipal y que se
especifican lineas adelante; conviene revisar sucintamente el topico sobre la prevencion

social de la violencia y la delincuencia.

IV. Prevencion social de la violencia y la delincuencia: la base general

La Ley General para la Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia establece en
sus arts. 6 a 10 los diferentes ambitos de la prevencién como son el social, comunitario,

situacional y psicosocial, en la siguiente forma:

Ambito social

» Instrumentar programas integrales de desarrollo social, cultural y econémico que no
produzcan estigmatizacion, incluidos los de salud, educacién, vivienda, empleo,
deporte y desarrollo urbano.

» Promover actividades que eliminen la marginacion y la exclusion.

v

Fomentar la solucién pacifica de conflictos.
» Desarrollar estrategias de educacion y sensibilizacion de la poblacion para promover

la cultura de la legalidad y tolerancia respetando al mismo tiempo las diversas

® Sergio Tonkonoff Costantini, en su estudio de caso titulado “Ilegalismos juveniles en la frontera sur
mexicana. Transformaciones identitarias y estrategias de reproduccion”, contenido en Politicas de seguridad
publica, coordinado por Rafael Enrique Aguilera Portales, México DF, Porr(a, 2011, pp. 183 y 184.



identidades culturales. Incluye tanto programas generales como aquellos enfocados
a grupos sociales y comunidades en altas condiciones de vulnerabilidad.

Establecer programas que modifiquen las condiciones sociales de la comunidad y
generen oportunidades de desarrollo especialmente para los grupos en situacion de

riesgo, vulnerabilidad o afectacion.

Ambito comunitario

>

Inducir la participacion ciudadana y comunitaria en acciones tendentes a establecer
las prioridades de la prevencion, mediante diagnosticos participativos, el
mejoramiento de las condiciones de seguridad de su entorno y el desarrollo de
practicas que fomenten una cultura de la prevencion, autoproteccion, denuncia
ciudadana y de utilizacion de los mecanismos alternativos de solucion de
controversias.

Mejorar el acceso de la comunidad a los servicios basicos.

Fomentar el desarrollo comunitario, la convivencia y la cohesion social entre las
comunidades frente a problemas locales.

Instrumentar mecanismos que garanticen la efectiva intervencion ciudadana en el
disefio e implementacion de planes y programas, su evaluacion y sostenibilidad.

Fomentar las actividades de las organizaciones de la sociedad civil.

Ambito situacional

>

v

Mejorar y regular el desarrollo urbano, rural, ambiental y el disefio industrial,
incluidos los sistemas de transporte publico y vigilancia.

Uso de nuevas tecnologias.

Vigilancia respetando los derechos a la intimidad y a la privacidad.

Establecer medidas administrativas que disminuyan la disponibilidad de medios
comisivos o facilitadores de violencia.

Aplicar estrategias para garantizar la no repeticion de casos de victimizacion.



Ambito psicosocial

» Impulsar el disefio y aplicacion de programas formativos en habilidades para la
vida, dirigidos principalmente a la poblacién en situacion de riesgo Yy
vulnerabilidad.

» Incluir en las politicas pablicas de educacion la prevencion de la violencia, la
delincuencia y las adicciones.

» Fortalecer las capacidades institucionales que aseguren la sostenibilidad de los

programas preventivos.

Todo esto se pretende desarrollar por conducto del Sistema Nacional de Atencion a

Victimas, conforme a las lineas ulteriores.

Sistema Nacional de Atencion a Victimas

Elementos de integracion (art. 82 de la LGV):
Sistema Nacional de Atencion a Victimas
Comision Ejecutiva de Atencion a Victimas
(siete comisionados)
Fondo de Ayuda Asistencia y Reparacion Integral
Registro Nacional de Victimas

Comités de especializacion, atencion integral y coordinacion de temas (art. 93 de la LGV)

de la Comision Ejecutiva.

= De violencia familiar

= De violencia sexual

= De trata y trafico de personas

= De personas desaparecidas, no localizadas, ausentes o extraviadas
= De personas victimas de homicidio

= De tortura



= De detencion arbitraria
= Interdisciplinario evaluador

= De derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales

V. Modelos policial y de seguridad humana: elementos para una auténtica respuesta
victimoldgica

El ain vigente modelo policial nacional y estatal ha demostrado ineficacia para brindar paz
y tranquilidad a la poblacién mexicana. EI modelo incluye al menos los siguientes tipos de
policia:

Nacional

= Policia Federal (en algin momento con el apelativo de Preventiva).
= Policia de Investigacion (en algun momento Judicial e incluso ahora llamada

Ministerial).

Distrito Federal

Estatal

= Policia Estatal (Preventiva en algunos casos).
= Policia Ministerial o de Investigacion.

= Policia Municipal.

Tanto a nivel nacional como estatal se ha creado la figura de la llamada seguridad privada,
cuyas empresas, bajo un determinado procedimiento, pueden obtener autorizacion para
prestarla a los particulares (e incluso instituciones gubernamentales).

Con la vigencia de los derechos de la victima en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y de la Ley General de Victimas, como de su precedente la Ley

General de Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia, se crean las bases formales



que podrian dar un giro del modelo policial hacia el que llamaria en este momento modelo

de seguridad humana.

Modelo policial

Se basa fundamentalmente en la presencia de elementos integrantes de los cuerpos
policiales los cuales, dependiendo de su adscripcidn organica, pueden realizar actividades
directas de investigacion del delito (policia ministerial) bajo el mando del Ministerio
Publico o indirectas, segun lo estime este ultimo (policia federal); o bien independientes en
el conocimiento del fendmeno delictivo cuyos resultados se entiende formarian parte de las
actividades de prevencién (ver legislacion organica de la procuraduria o de la policia
federal, segun se trate).

Como caracteristica principal de este modelo, se tiene la reactividad frente al
surgimiento de algun delito, y la casi absoluta necesidad de la identificacion del delincuente
por parte de la victima, aspecto que “condena” a la victima a la impunidad respecto del
delito infringido, y peor aun, a la repeticion (en otro tiempo o circunstancia) del delito en la
victima o en otras, con lo cual la espiral de ineficacia en materia de procuracion de justicia

se hace mas extensa.

Modelo de seguridad humana

Pretende transformar el modelo policial actual en el que la fuerza policial (sobretodo en
namero) sustenta la respuesta a la criminalidad, por un modelo de seguridad humana en el
que la victima (directa e indirecta) recibe atencion inmediata para contrarrestar los efectos
fisicos y psicoldgicos, segun el tipo de delito, como proteccion para evitar la repeticion del
mismo en su persona e intervencion en el entorno del crimen, socio-espacio en el que la
policia ministerial (o de investigacion —local o federal-) o la municipal realizan presencia
disuasiva por un lado o de inteligencia, dependiendo del hecho victimal con la finalidad de
devolver la tranquilidad individual y social.

Lograr este modelo de seguridad humana pasaria por establecer elementos como los

siguientes:



v" Manuales de Atencidn a Victimas (nacional, local, regional o metropolitano).

v Creacién de la figura de agente de proteccién victimoldgica. Esta figura, si bien en
principio podria seguir dentro de la propia organizacion de las procuradurias, tendré
que estudiarse la mayor o menor proximidad en mando del Ministerio Puablico,
considerandose que en la actualidad los elementos que lo integran (agentes,
secretarios, mecanografos o policias ministeriales) suelen incrementar los efectos
nocivos en la victima, en lugar de reducirlos en virtud de la falta de calidad en la
funcion o incluso de la amenaza velada respecto al caracter del presunto
delincuente. Una figura similar podria darse en las instituciones policiales
municipales, siempre y cuando éstas reciban subsidios estatales y federales, de
manera particular, considerando que la atribucion de perseguir los delitos no es de
su directa competencia.

v Modificacién del Sistema Nacional de Salud para que el tratamiento psiquiatrico o
psicolégico vinculado con el estrés postraumatico sea gratuito para la victima
(independientemente de la presencia del derecho de repetir de las instituciones
respectivas sobre el delincuente o con cargo al fondo de que se trate segun el tipo de
delito).

v’ Establecimiento del bono de resarcimiento preventivo.

Manuales

Los manuales deben incluir el tratamiento de la victima desde que ésta (u otra en su
nombre) realiza una llamada de auxilio, como la intervencion de equipos méviles médico-
psicologicos desde lo que Ilamaria Centro de Respuesta Victimoldgica (o Call Center
Municipal); la participacion del agente del Ministerio Pablico, tanto para la eventual
recepcion de la denuncia (mediante carpeta de investigacion y/o averiguacion previa) como
para la determinacion de las medidas de atencion urgentes y, fundamentalmente, para la
asignacion tanto de Policia de Investigacion para la aprehension del probable infractor,
como del agente de proteccion victimologica del cual pueda disponer o, en su caso,

apoyarse preliminarmente de los elementos de los cuerpos de seguridad municipal, estatal y



por qué no decirlo de los de seguridad privada con registro en la entidad (exclusivamente

en materia de proteccién provisional inmediata a la victima).

Muy importante sera establecer en dicho manual que el Ministerio Publico bajo ningun
motivo deje recibir la denuncia, si en cambio que desde el principio pueda contar con los
elementos basicos para identificar el modo de operacion del victimario para que, con base
en la identificacion criminoldgica y criminalistica, se preparen los mecanismos suficientes

para evitar la repeticion del hecho delictuoso.

Agente de proteccidn victimoldgica

Este agente no solo debe contar con la formacion y capacitacion suficiente para realizar
labores de disuasion del delito en el socioespacio de su ocurrencia (técnico y tactico); sino
fundamentalmente generar confianza en la victima para que ésta identifique la respuesta del
gobierno a su drama, y de mayor alcance todavia que pueda, sumado a otros aspectos de
asistencia o atencidn, evitarse la repeticion en su persona del delito que le afectd y, desde
luego, recuperar la paz y tranquilidad que le sean necesarias.

Aparte de lo adelantado, de estudiarse la mayor o menor dependencia de mando
respecto del Ministerio Publico, considero que este tipo de agente debe ser distinto en si del
policia ministerial y/o del policia preventivo, sugiriéndose que el uniforme pase del clasico
color azul o negro a un color gris-blanco por ejemplo. No se debe descartar, segun la
incidencia delictiva o la gravedad de ciertas conductas infractoras de la norma penal, que
dicho Agente pueda estar representado por elementos del ejército mexicano, marina o

fuerza area; como los que llegaren a derivar de la creacion de la Gendarmeria Nacional.
Sistema Nacional de Salud
Este punto, junto al anterior, son de extrema urgencia en instrumentacion y estimo debe

complementarse para su operacion con el otorgamiento de servicios de salud y psiquiatrica

0 psicologica.



Bono de resarcimiento preventivo. *

Constitucién de un Fondo de Resarcimiento Victimoldgico que asigne, previa interposicion
de la denuncia o querella correspondiente, el monto tasado del dafio 0 menoscabo (bono de
resarcimiento preventivo) que sufran los habitantes, residentes o ciudadanos del Estado
subnacional con motivo de un delito. EI bono de resarcimiento preventivo sera
independiente del derecho de las victimas a ser asistidas por la institucion del Ministerio
Publico, legal y psicolégicamente, para disminuir la afectacion sufrida (conforme a la
Constitucion y la Ley General de Victimas o la legislacion local respectiva).

De esta forma se alentara el trabajo del 6rgano de procuracion de justicia a nivel
investigacion y el de la administracion judicial, para obtener la verdad histérica de los
hechos que hayan atentado contra la seguridad de los individuos.

Unicamente se podra solicitar la devolucion del bono preventivo en los casos en que
la autoridad, verifique la existencia de los hechos que sirvieron de base a la presentacion de
la denuncia o querella, dentro de los treinta dias naturales siguientes a la recepcion y no se
tenga certeza de la ocurrencia del hecho criminal o victimoldgico. La no identificacion del
victimario no sera obstaculo para la operacion eficaz del bono de resarcimiento preventivo.

En casos especificos como robo de autos, robo a casa habitacion o negocio se

podrian establecer las siguientes medidas compensatorias complementarias:

e Robo de autos: cobertura del monto del deducible por parte de la Procuraduria
estatal, con cargo al Fondo citado, en caso de que el vehiculo poseyera seguro.
Exencion fiscal del pago de 3 ejercicios fiscales en el pago de la tenencia vehicular
(en el supuesto de que esta siga subsistiendo para todo sujeto imponible o un sector,
después del 2013 dependiendo de la entidad federativa).

e Robo a casa habitacion: exencién en 3 ejercicios fiscales del pago del impuesto
predial por parte del Ayuntamiento y/o su pago con cargo al Fondo de

Resarcimiento Victimologico.

* Esta propuesta se retoma del ensayo “Apuntes para el futuro democratico de un gobierno local”, consultable
en www.artejuridico.com, compilacién Hacia un nuevo Estado: ensayos filosoficos, de politica y ambientales,
del cual es autor; apuntes que, por haberse realizado en 2010, se modifican en la presente propuesta.



http://www.artejuridico.com/

e Robo a negocio: exencion de contribuciones segun la naturaleza del negocio como
impuesto sobre productos del trabajo, aportaciones de seguridad social u otras que
se establezcan en la legislacion fiscal de la entidad y leyes de ingresos de los
municipios. Tratandose de contribuciones que por su naturaleza sean de caracter
estatal, el monto se deberd cubrir por la Procuraduria con cargo al Fondo de
Resarcimiento Victimoldgico.

Se presentara a la Legislatura estatal la iniciativa correspondiente para incluir en la
legislacion que se juzgue maés eficaz, la plena vigencia del bono de resarcimiento

preventivo.

e Otras medidas de coordinacion en seguridad reactiva.

El Ministerio Publico que reciba una denuncia o querella, debera tomar las medidas de
seguridad en la persona o bienes del presentante, para disuadir nuevas conductas en el
entorno social correspondiente del afectado (en los términos apuntados). A tales efectos se
auxiliara de la policia victimoldgica que al efecto se cree y, en su caso, de las corporaciones
preventivas de seguridad de su jurisdiccién, (tal policia se conformara de la figura del
Agente de Proteccion Victimoldgica).

En los casos en los que el victimario involucrado sea un farmacodependiente, adicto
a drogas o alcohdlico, y se haya puesto a disposicién del Ministerio Publico éste debera
tomar las medidas atinentes a su desintoxicacion o tratamiento, para lo cual se auxiliard
vinculatoriamente de las instituciones de salud (sociales, publicas o privadas), a quienes se
remitird al implicado. La Procuraduria establecera conjuntamente, con las instituciones
enunciadas, los protocolos para el tratamiento correspondiente, asi como las tarifas
homologadas que deberan cubrirse con recursos del Fondo de Resarcimiento Preventivo o
de otro especifico de atencion a victimas.

El modelo aqui propuesto considera exclusivamente el d&mbito de la seguridad
publica desde las policias y las procuradurias, sin considerar otro tipo de elementos

atinentes a los llamados ambitos de prevencién referidos en la Ley General de Prevencion



Social de la Violencia y la Delincuencia, como son el social, comunitario, situacional y

psicosocial, que se expuso sucintamente lineas precedentes.
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