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Ortiz OrTizZ, Serafin, Funcion policial y seguridad publica, McGraw-
Hill Interamericana Editores, S. A. de C. V., México, 1998, 114 pp.

Funcién policial y seguridad publica —que son el titulo y la materia
de la obra examinada— constituyen la avanzada mas inquietante y de-
licada de los temas que hoy campean. Digo avanzada, porque son los
mds visibles, adelantados, apremiantes, se advierta o no se advierta
todo lo que llevan consigo. En ellos figura una doble disputa muy an-
tigua: comprensién cabal de los problemas o visién trivial y epidérmi-
ca, por una parte, y soluciones democraticas o soluciones autoritarias,
por la otra.

Ahora, en el mundo entero, parecen ir al frente, por mds atrayentes
y persuasivas, las versiones superficiales —que miran sintomas gravisi-
mos, pero no causas profundas— y autoritarios —que resuelven las
cosas, o lo pretenden, con un nervioso despliegue represivo— No digo
que no se examinen los sintomas, que son catastréficos, ni que se aban-
done la reaccién punitiva, que es indispensable. S6lo creo que es pre-
ciso conciliar ambas versiones, para hacer una sola: juiciosa, penetrante
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y eficiente. De lo que se trata, en definitiva, es de mejorar los servi-
cios de policia y ganar la batalla de la seguridad publica con medidas
que de veras lo consigan.

La literatura penal mexicana no ha explorado, salvo por excepcién,
los asuntos de la seguridad y la policia. Se ha concentrado —y sigue en
eso— en los temas de la dogmaitica. Sin embargo, es necesario ir ade-
lante en aquellos asuntos, si se piensa que en nuestro pais la policia
y la seguridad publica son asuntos mayores, o bien, dicho de otra ma-
nera, problemas que pudieran ser devastadores. Y hay quienes dicen
que ya lo son, como lo sugiere la mds leve encuesta que se haga en
nuestra sociedad atribulada.

A unos cuantos trabajos de fecha distante se han ido sumando expo-
siciones recientes, como las que se deben a Ignacio Carrillo Prieto y
René Gonzilez de la Vega, entre otros autores. Hoy se afiade, con mé-
ritos notables, el libro del doctor Serafin Ortiz Ortiz. Este joven jurista
cuenta ya con una obra valiosa en el doble espacio de la investigacion
y la docencia. Su aportacién a las ciencias penales es creciente y muy
apreciable. Lo son su ahinco y su éxito en difundir la cultura juridica
en el posgrado de numerosas universidades nacionales. Lo es —y hay
que reconocerlo aqui mismo— su dedicacién encomiable al posgrado
en la Universidad de Tlaxcala, que ya destaca entre muchas institucio-
nes de su género. En esta posicién de vanguardia se hallan varios
catedraticos distinguidos, como el maestro de varias generaciones Gui-
llermo Floris Margadant y el joven maestro Serafin Ortiz Ortiz, que
ahora nos habla de policia y seguridad piblica, y que no limita este
trabajo a ser buena reflexién académica —que no seria poco—, sino lo
lleva més lejos, donde se necesita mejor: a la dimensién de un infor-
mado alegato para transformar la realidad. Por eso puede interesar al
jurista y al crimindlogo, pero también a otros lectores, que aqui ha-
llarén un diagnéstico y unas sugerencias con las que coincidirdn se-
guramente.

En este ensayo de investigacién y critica, de andlisis y propuesta
—culminado en “conjeturas”, las llama el autor—, Serafin Ortiz explora
el origen de la policia, que asocia al “proyecto politico de la moder-
nidad”, surgido en ‘“el momento histérico concreto del Estado liberal
de Derecho” (p. 18). No hubo policia, propiamente, en la etapa estric-
tamente militar de la seguridad publica, previa al liberalismo. Empero,
yo diria —sblo siguiendo la linea dialéctica del materialismo histérico,
que el autor adopta (p. XVI)— que en la entrafia de los cuerpos
militares, y otros inclusive, dispuestos para cuidar los intereses de los

DR © 1999. Universidad Nacional Auténoma de México,
Facultad de Derecho


http://www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx

Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

RESENAS BIBLIOGRAFICAS 325

viejos sefiores y soberanos, se hallaba el gérmen de la policia, o acaso
algo mds que la simiente, si nos atenemos a la otra acepcién de la
palabra: policia como limpieza, como aseo de la vida social, pretensién
indispensable, pero al mismo tiempo peligrosa, que lo mismo cubre el
defecto que el exceso. Entre aquélla y éste, obedeciendo la ley del pén-
dulo, se ha movido el desempefio de la policia.

Con detenimiento, el autor examina las cosas por debajo de su apa-
riencia, con el propdésito quirdrgico del crimindlogo critico, y percibe
las diversas ideas —cada una con sus aplicaciones especificas— de la
seguridad juridica, mutada en seguridad estatal (p. 14): asi, el aparato
de la seguridad y su instrumento fiel, la policia, se comprometen so-
bre todo con la del Estado y mucho menos con la de los gobernados.
No sobra la cita —toda una ensefianza— de Voltaire a propésito de la
democracia: “Todo por el pueblo, todo para el pueblo, pero sin el
pueble” (p. 15, n. 37).

Las convicciones —filoséficas, politicas y académicas— del profesor
Ortiz lo llevan a examinar su asunto en el marco de la democracia.
Hace bien, por supuesto, en cuanto ninguna construccién juridica, nin-
gin medio de orden y justicia —y mucho menos los de orden y paz,
como la policia, que suele desplegarse con un solo designio: contun-
dencia— pueden verse fuera de ese contexto, o mejor adn: aislados de
su fuente, sea que la sirvan, sea que la contradigan. Hoy, la fuente
de la seguridad y la policia deben hallarse en la idea de la democra-
cia que propone la Constituciéon mexicana. Para ello, el profesor Sera-
fin Ortiz se apoya en los articulos 25 y 26 constitucionales —mucho
mads que en el 3o0., que se suele invocar en estos casos, aisladamente—;
en esos preceptos, dice el autor, “se instaurdé el Estado democrdtico de
Derecho” (p. 23). Yo diria que se fortalecid, profundiz6, consolidé,
porque acaso ya se habia instalado en otras disposiciones, todo ello sin
perjuicio de una realidad indécil, que se resiste. La crénica de esa re-
sistencia forma parte del libro que comento.

Obviamente, el doctor Ortiz deplora lo que sucede en este campo,
y propone el cambio. Sefiala —y desde luego lo comparto— que “todas
las funciones de gobierno deben estar encaminadas a desarrollar la
democracia en todos sus érdenes y posibilitar el autodesarrollo de los
sujetos facilitindoles mejores condiciones de vida y bienestar social”;
y que “la democracia en su versién contemporinea es sinénimo de
justicia social y por ello el problema que enfrentan los gobiernos ac-
tuales implica el alcance de mayores indices de justicia social” (p. 24).
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A la luz de esas consideraciones, lamenta el argumento que justifica
—es un decir— el rezago gigantesco en esta materia: la insuficiencia
de recursos, que a veces oculta la insuficiencia de iniciativas. Sin em-
bargo, no puedo menos que recordar el relativismo que el propio
Derecho internacional, ya no sélo el nacional, imprime a este asunto,
cuando sostiene que a cambio de que los derechos humanos de primera
generacion sean de aplicacién inexcusable e inmediata, los de segunda
—es decir, los sociales, econémicos, culturales— lo son de aplicacién
“progresiva”. Asi lo dicen el Pacto Internacional de Derechos Econé-
micos, Sociales y Culturales (articulo 2.1) y la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos (articulo 26).

Sobre este camino de reflexiones, juridico, ético y social —tres preo-
cupaciones que deben ir de la mano y que también deben convertirse
en ocupaciones tenaces—, Serafin Ortiz concluye que “la tinica finali-
dad justificable de la policia en el Estado de Derecho es la seguridad
ciudadana”, y en seguida propone que las leyes de seguridad publica
cedan el sitio a las leyes de seguridad ciudadana (p. 32). También
convengo en esta sugerencia, aunque a condicién de que el vino anti-
guo no pueble los odres nuevos, como sucede con rara frecuencia: si
se trata de leyes de seguridad ciudadana, que sean eso, y que eso pre-
tendan y consigan quienes se hallan sujetos a ellas; pero no que cam-
bie el nombre y sigan, impasibles, las ideas y las costumbres, los errores
y las mafias. De reformas nominales esti empedrado el camino del
infierno. Asi lo hemos visto tanto en nuevos bautizos de primitivos
organismos policiales —recuérdese el transito del Servicio Secreto a Di-
visién de Investigaciones—, como en el empefio de llamar centros de
readaptacion a las que son simples mazmorras, exuberantes de imper-
fecciones.

A propésito de la seguridad y su legislacion —y de las inquietudes
que florecen en la obra del catedritico de la Universidad de Tlax-
cala—, a mi modo de ver las cosas, la reforma de 1994 al articulo 21
constitucional —el precepto central en el rubro de la seguridad publi-
ca, aunque no tan central que cancele a las otras normas constitucio-
nales— tiene dos facetas. Bien, por una parte, que se entendiera que
la inseguridad, vista como un sistema de conductas lesivas o peligro-
sas, a escala nacional, debe ser enfrentada con un sistema de signo
contrario: un sistema de seguridad, también nacional, en el que con-
verjan, por encima de las discordias particulares, todos los poderes y
todos los planos del Estado. Pero ya no tan bien, por otra parte, que
nos hayamos aferrado a la idea de que seguridad es policia, fiscalia
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—para decirlo con esta palabra antigua, mal empleada—, tribunal y
prisién, en vez de aceptar que ademds es politica, economia, moral,
empleo, educacién. La cortedad del concepto trae consigo —¢no lo ve-
mos?— modestia de resultados, pese a los mejores afanes y a los mds
cuantiosos recursos.

En esta obra hay un juicio severo sobre la policfa; no digo la policia
hipotética, que se aloja en las normas y se rehusa a salir de ellas, sino
la policia real, tan real como la realpolitik, que abruma a los teéricos
de la politica y acumula en grandes desvanes, poblados y silenciosos,
todas las utopias. Ortiz dice que “la mayoria de los miembros policia-
les son arbitrarios, autoritarios, prepotentes, ineficientes, ignorantes
(...) y sobre todo corruptos” (p. 34). Resume en dos actitudes las ca-
racteristicas de la funcién policial: “1. El propdsito de anular fisica-
mente al individuo mediante el sometimiento violento y despropor-
cionado. 2. El aniquilamiento moral de los sujetos por medio de la
humillacién y el desprecio de la dignidad humana” (p. 48). Pdginas
adelante, vuelve a la carga: “La funcién policial presenta una carac-
teristica particular: “la corrupcién” (p. 87). Digamos, de paso, que esta
lacra no se restringe a la policia —jojald asi fueral—, sino constituye la
metdstasis mds imperiosa, dispendiosa y persistente de nuestras relacio-
nes civiles, donde funcionarios y particulares se atribuyen reciproca-
mente las culpas que en realidad comparten.

Me gustaria contradecir al profesor Ortiz, sefialando que su diagndés-
tico es desmesurado. Pero si lo contradigo, tendria que probar mi
afirmacién. Y me pregunto: ¢podria? No olvido que entre otras deudas
que tenemos con la policia se halla la creacién de la Comisién de
Derechos-Humanos, que llegé a instalarse después de sucesivas tormen-
tas policiales, abatidas sobre los mas elementales derechos de los. ciu-
dadanos, que cada funcionario, cada empleado, cada agente del Minis-
terio Publico, cada integrante de la policia habfan protestado cumplir
y hacer cumplir. Ya vimos que en el Derecho administrativo vernicu-
lo la palabra “protestar” significa precisamente eso: una protesta, un
rechazo, no una promesa. De esa suerte, la Comisién fue el hongo alen-
tado por la lluvia, la confirmacién de un antiguo dicho, mitad opti-
mista, mitad resignado: no hay mal que por bien no venga. Y el
ombudsman vino. Este es, en consecuencia, nada menos que una cria-
tura —indeseada, como otras muchas— de la policia.

Aqui debemos detenernos un momento sobre la carrera policial. A
este respecto, sostiene el autor que “no se requiere mis policia, sino
una mejor policia. Sin duda la unica via cualitativa de desarrollo en
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la funcién policial es la profesionalizacién. La carrera policial como
cualquier otra carrera profesional debe generar en el sujeto una expec-
tativa de vida, se deber4 ser policia para toda la vida...” (p. 44).

Un antiguo autor espafiol, avecindado en México por los avatares
de la emigracién republicana, Constancio Bernaldo de Quirds, al refe-
rirse a la evolucién en los servicios de la policia y de la custodia de
prisiones, observé diversas etapas: primero, la equivoca, sin mayor
frontera entre criminal y policia; segundo, la empirica, dominio de los
policias agudos, intuitivos, con “olfato”; y la tercera, cientifica, la hora
de los profesionales de la criminalistica.

Nosotros hemos cultivado con predileccién la primera etapa, que in-
clusive figuré entre las divisas ingeniosas del gobierno porfiriano: poner
al frente de la policia a los delincuentes avezados. ¢Quién mejor para
conocer el hampa que los hampones? ¢Acaso no se combate el fuego
con fuego? O dicho con una expresién popular, que viene de perillas:
“Para los toros del Jaral, los caballos de all4 mismo”. No es necesario
ponderar los frutos —que estamos cosechando— de semejante siembra.

Pero no todo queda en seleccién —una seleccion al derecho, no al
revés—, sino también se necesita preparacién profesional, esto es, cons-
truccién aqui —como en el penitenciarismo— de verdaderos profesio-
nales de la seguridad publica, a la altura de su tiempo y de su respon-
sabilidad. Quedd atrds —y ojalda no hubiera quedado— la época del
sereno de la esquina, al que la cancién pedia “encender su linternita
mientras le canto a mi amor”. Ahora —y no para cantar; sélo para
respirar— se -necesitan otros medios: €l banco de datos relevé a la “lin-
ternita”. Y también nos preguntamos: ¢la relevé?

En el andlisis de la prevencién penal, el libro que estoy comentan-
do propone cuestiones importantes. A la cabeza figura —por sugerente
y actual— el dilema entre las ideas-fuerza de la prevencién: ¢cémo
lograrla? Dieho en diversas palabras, los extremos son: ¢Con el Cédigo
Penal? ¢Con el cumplimiento de los otros ideales de la Constitucion,
que no s6lo habla de muerte y prisién, sino también de trabajo, sala-
rio, salud, educacién y vivienda?

"En este punto, Ortiz escribe: “Existen dos soluciones pragmiticas e
inmediatistas, difundidas éstas en los dmbitos generalmente burocriti-
cos: el incremento de la policia frente al crecimiento del indice delic-
tivo (se plantea como un cdlculo especulativo de costos-beneficios) y el
agravamiento de sanciones (endurecimiento de los cédigos penales o
la ‘politica criminal del miedo’. Ninguna de estas posiciones ha demos-
trado eficacia. La carrera al infinito que se plantea con la solucién
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policial conduciria a que algin dia cada quien serd su propio policia”
(p 72). Anadamos al presagio ominoso otro de la misma naturaleza:
y a que cada quien lea por la mafiana, como wvade retro Satands, el
Cédigo Penal, y a que cada quien tenga su propia prisién como suce-
dineo de la vivienda familiar.

En todo el mundo parece prosperar un concepto autoritario de la
seguridad y la justicia penal, desencantado de lo que hemos llamado
el “sistema penal democritico” y deseoso de mas eficiencia y mdés auto-
ridad, es decir, mds punicién con menos requisitos. Este concepto, que
anuncia una tendencia, se instala sobre dos hechos principalmente: el
incremento de la delincuencia y la ineficiencia de los métodos tradi-
cionales para controlarla; asi surge la alarma, y tras la alarma el te-
rror. Pero la reduccién de garantias pudiera ser un remedio —si aca-
50 lo es— peor que la enfermedad. Esto debe advertirse a la luz —o
mejor dicho, a la sombra— de algunas reformas o proyectos recientes
que aseguran que las garantias constitucionales son los peores enemi-
gos de la sociedad.

No sobra decir que esas ideas errdneas se alimentan, en buena par-
te, por otras erréneas ideas, como son: que los delincuentes son mds
poderosos que el Estado; que las instituciones publicas carecen de la
herramienta juridica necesaria para cumplir su misién; que es preci-
so flexibilizar el ejercicio del poder. Este discurso posmoderno tiene
resonancias premodernas; anteriores, por lo pronto, a la consolidacién
de lo que llamamos el Estado de Derecho.

Ortiz examina la procuraciéon y la administracién de justicia en el
sistema penal mexicano. Al respecto, formula algunas propuestas inte-
Tesantes, que se extienden también al dmbito de la ejecucién penal.
Impugna la “particular idea de lo que debe ser su actividad”, que tie-
nen las diferentes instancias de la justicia penal. “En esta concepcién
—escribe— el Ministerio Publico es el duefio de la averiguacién pre-
via”, y “el juez es copropietario del proceso” (p. 62). No debiera ser
asi, y en consecuencia propone “ver a la justicia penal como la activi-
dad a cargo del sistema penal, (lo cual) implica que las funciones de
todos los drganos publicos se orienten en una sola direccién y que (...)
se deposite la conduccién de todos los sectores del sistema penal en el
poder publico originario de la funcién de administrar justicia: el Po-
der Judicial”. Esto implicaria que la averiguacién previa quede en
manos del juez instructor y que se introduzca el juez de ejecucién pe-
nitenciaria en esta etapa de la funcién penal (pp. 66-67 y 108).
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No diferiré de estas propuestas. Quiero sefialar, sin embargo, que
en su rafz se encuentra —asi lo creo— una generalizada inconformidad
con la investigacién y con la ejecucién, desde dos dngulos: la compe-
tencia técnica y el respeto a los derechos humanos. Si es asi, seria nece-
sario preguntarnos qué es lo que falla, falta o sobra en el sistema vi-
gente —normativo y practico— en ambos campos. ¢Son las normas? ¢Es
el método? (O es, por ventura, la realidad? El problema de la averi-
guacién, ¢es el Ministerio Publico, como institucién investigadora de
los delitos? Recordemos que lo fue el juez instructor, hasta que la Re-
volucién, indignada, lo desplazé. Ya tuvimos, pues, esa experiencia. Y
el problema de la ejecucién ¢estd en la naturaleza administrativa de las
autoridades que la realizan? ¢(No operan aqui otros factores? Solo pro-
pongo, pues, que antes de cambiar todo veamos si esos cambios produ-
ciran los efectos apetecidos, no sea que con el acostumbrado estilo
nacional cambiemos todo sin que cambie nada.

Hay muchas otras ideas, bien planteadas y desarrolladas, en la nue-
va obra del doctor Serafin Ortiz Ortiz. Recogerlas y comentarlas exi-
giria mds tiempo y superiores fuerzas. Quienes me escuchan no tienen
aquél, y yo no tengo éstas. Por ello debo terminar, y no encuentro
mejor forma de hacerlo que la frase con que mi apreciado colega Alva-
ro Bunster, autor del prélogo de esta obra, resume el trabajo de Ortiz
en este punto: “Lo ha hecho con copiosa informacién, encomiable
seriedad cientifica y gran penetracién y lucidez de andlisis” (p. XIII).

Dr. Sergio GarciA RaMirez
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