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Introduccién.

La delincuencia puede concebirse como un fendmeno social que violenta el orden
publico, afectando indiscriminadamente a las personas en su calidad de vida y
cuyo origen es multidimensional. Actualmente, en concreto, los habitantes de

México vivimos de forma cotidiana con el temor a ser victimas de la delincuencia.*

Como consecuencia de su expansion por todo el territorio nacional durante
la dltima década, y al desarrollo de modalidades delictuales respaldadas por
grandes recursos financieros y tecnoldgicos, la delincuencia se ha convertido en la
principal amenaza para el goce pleno de los derechos humanos de la poblacion en
nuestro pais.? Esta situacion ha puesto en duda la eficiencia de las instituciones de
seguridad publica del Estado en sus tareas de prevencion del delito, procuracion y

administracion de justicia y ejecucion de sanciones penales.

En ese marco, los topicos sobre la delincuencia y los mecanismos para
garantizar la seguridad individual y colectiva de la sociedad se han convertido en
uno de los principales temas de debate para la opinion publica y de estudio en el

mundo académico en nuestro pais.

Si bien es cierto que el abordaje cientifico de la delincuencia y sus impactos
en la sociedad puede abocarse de forma aislada en aspectos econdmicos,
socioldgicos y psicolégicos, nos parece es fundamental reflexionar —bajo una
mirada que suponga la concurrencia entre multiples campos disciplinarios y que

demande la colaboracién entre actores sociales diversos- sobre las formas

1 A través de la ENVIPE 2013, el INEGI mostr6 que la principal preocupacién de la poblacion
mayor de 18 afios en México es la delincuencia, por encima del desempleo y la pobreza.

% De acuerdo con la CNDH, los derechos humanos son: “el conjunto de prerrogativas inherentes a
la naturaleza de las personas, cuya realizacién efectiva resulta indispensable para el desarrollo
integral de los individuos que viven en una sociedad juridicamente organizada. Estos derechos,
establecidos en la Constitucidn y en las leyes, deben ser reconocidos y garantizados por el Estado.
Los derechos humanos abarcan todos los aspectos de la vida. Su ejercicio permite a hombres y
mujeres, nifios y nifias, conformar y determinar su propia vida en condiciones de libertad, igualdad
y respeto a la dignidad humana. Los derechos humanos comprenden tanto derechos civiles,
politicos, sociales, econdmicos y culturales como derechos colectivos de los pueblos a la libre
determinacion, la igualdad, el desarrollo, la paz y un medio ambiente limpio” (CNDH, 2014). La
CNDH en México, detalla un nimero importante de estas prerrogativas, las cuales se encuentran
en constante cambio y expansion, mismas que pueden ser consultadas en la siguiente direccion
electrénica: http://www.cndh.org.mx/Cuales Son_Derechos Humanos



http://www.cndh.org.mx/Cuales_Son_Derechos_Humanos

innovadoras e institucionales con las que se puede contribuir a contener el auge
delictivo a través de la politica publica. Un ejercicio de tal naturaleza resulta
ineludible para la ciencia politica.

Tal aseveracion se fundamenta en la teoria politica clasica. Si exploramos
de forma sintética la propuesta contractualista, considerando que es una corriente
del pensamiento politico representativa de las reflexiones entorno a la necesidad
de la organizacion juridica de la sociedad bajo la forma politica del Estado,
encontramos que Thomas Hobbes (1992), John Locke (2008) y Jean Jaques
Rousseau (2000) mencionaron —aunque con diferentes matices- que el Estado es
el protector de la vida de sus habitantes y es el ultimo fundamento racional de su

seguridad colectiva.

En ese orden de ideas, el Estado que es la maxima organizacion politica y
objeto de estudio prioritario dentro de nuestro campo de disciplinario, tiene por
tarea principal garantizar la seguridad de sus habitantes. De acuerdo con la
etimologia latina securitas, el término clasico de seguridad significa libre de

amenazas o de preocupaciones (Barcenas, 2000).

Asi entendida, la seguridad es un principio guia para el desarrollo humano
de la poblacion y tiene que ser un eje obligado y transversal en la agenda del
gobierno mexicano en sus tres 6rdenes: federal, estatal y municipal. Con una
prestacion eficiente de los servicios publicos de seguridad en los tres niveles de
gobierno, nuestro pais estara en condiciones de buscar un crecimiento integral y

democratico con integracion y con una base de certeza social.

En los ultimos diez afios, sin embargo y puntualmente, las politicas de
seguridad publica adoptadas por el Estado mexicano se han caracterizado por la
represion, la sancion penal de los delincuentes y la militarizacion de las policias
(Pérez, 2004; Malvido, 2005; Salgado, 2010). Se han distinguido por ser reactivas,
sancionatorias y coordinadas principalmente por las instituciones de seguridad
publica a nivel federal (Casar, 2014). Interviniendo sobre las consecuencias y no en

los mdltiples origenes de la problematica. Estas acciones han ignorando la



dimension territorial de la delincuencia y las potencialidades que tiene el ambito
municipal de gobierno para disefiar e implementar politicas endogenas de
prevencién del delito.

Se puede decretar que las politicas actuales de seguridad publica se han
mostrado insuficientes e ineficientes pues los resultados que han ofrecido se
encuentran lejos de crear ambientes de tranquilidad para la poblacién.

Al respecto, los indicadores revelan que la incidencia delictiva,
principalmente en homicidio, secuestro, extorsiones, el sentimiento de inseguridad
y la cifra negra, crecieron considerablemente durante los ultimos diez afos,
evidenciando el desempefio precario de las instituciones de seguridad y el impacto
negativo que la delincuencia tiene en las posibilidades de desarrollo de la
poblacion.

Bajo este orden de ideas, el presente trabajo es una expresion de la
preocupacion del autor por explorar nuevos enfoques de politica publica, en el
ambito conceptual y desde la ciencia politica, que abonen a la reflexion sobre
como resolver institucional y democraticamente dicho flagelo social en nuestro

pais.

Por dicho motivo e intentando aportar al combate a la delincuencia desde el
frente académico politolégico, hemos formulado la siguiente pregunta de
investigacion: ¢como es posible contribuir a contrarrestar el auge delictivo en
México, con la participacion de multiples actores sociales y a través de politicas
publicas integrales de seguridad? Por integralidad nos referimos a politicas de
seguridad que no sean exclusivamente de caracter reactivo y sancionatorio y que
tengan un claro énfasis preventivo, considerando el origen multicausal del delito y
gue funcionen bajo un enfoque de cooperacion institucional entre actores

gubernamentales y de la sociedad civil en su conjunto.

En ese sentido, nuestro argumento principal es que una forma de
contrarrestar el auge de la delincuencia es previniendo integralmente el delito

mediante politicas publicas con un enfoque de seguridad ciudadana, disefiadas e

10



implementadas en el orden de gobierno municipal. En este trabajo descriptivo y de
caracter conceptual presentamos una estructura para hacer énfasis en la
promocion de la prevencion integral del delito interrelacionada con la accion
publica municipal, como elementos para combatir a la delincuencia a través la
politica publica. De igual forma recuperamos, describimos y analizamos una
practica innovadora de seguridad ciudadana que se implementé en un municipio
del pais en afos recientes para ejemplificar la eficiencia en la practica de la tesis
planteada.

En estrecha vinculacién con el argumento propuesto, el objetivo general
que guia nuestro texto es describir el enfoque de la seguridad ciudadana,
enfatizando que sus caracteristicas permiten prevenir de manera integral la
comision de los delitos, a través de politicas publicas cuyo espacio idoneo de
disefio e implementacion es el ambito municipal (por sus caracteristicas

gubernamentales y dimensidn territorial).

Este ejercicio analitico y de exploracion conceptual toma relevancia si
consideramos que la seguridad ciudadana es una perspectiva relativamente
reciente, aun poco detallada de forma panoramica, y de interés para la ciencia
politica por la propuesta democratica que ofrece para resolver de forma
innovadora un problema complejo, de caracter politico, econémico y social como

la delincuencia.

Bajo ese mirador, nuestro trabajo busca colocar a debate un enfoque que
puede ser util para contener de forma integral el auge delictivo en nuestro pais. De
igual forma, estamos intentando abonar al campo reflexivo una dimension local
sobre el tratamiento de esta problematica en México, observando en el municipio a
una institucién sociopolitica estratégica en el combate a la delincuencia. Por su
condicion como gobierno autébnomo de proximidad, y por tener a su cargo la

prestacion de los servicios publicos en exclusiva.

Para nuestros fines, el texto se estructurara de la siguiente forma:
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La primera seccion del trabajo busca plantear una problematizacion desde
la ciencia politica sobre la delincuencia como un problema publico que por su
origen multidimensional, crecimiento e impacto en la sociedad merece
urgentemente la atencién formal y obligada por parte del gobierno en colaboracién
con la ciudadania. En principio se plantea un marco conceptual general sobre la
relacién tedrica que existe entre la seguridad y el Estado. Lo anterior implica
describir, analizar y definir el contenido conceptual de ambos elementos en

términos de hienestar comunitario.

Dicho ejercicio nos conduce a puntualizar sobre los elementos constitutivos
del Estado y preguntarnos cuales son las acciones que éste emprende a traves
del gobierno. Dentro de éstas analizamos con mayor detalle las politicas publicas,
conceptualizandolas como iniciativas de gobierno con objetivos de interés publico
gue surgen de procesos de analisis y diagnaosticos de factibilidad, formuladas para
resolver de forma eficiente problemas publicos concretos que requieren de
mecanismos para que la sociedad patrticipe en la definicion de la problematica y en

la busqueda de las soluciones.

Enfatizar sobre las politicas publicas es relevante puesto que las cualidades
de su diagndstico, disefio, ejecucidon y evaluacion, nos permiten concebirlas como
cursos de acciones que permiten enfrentar de forma integral a la delincuencia a
nivel municipal. Lo anterior entendiendo que la delincuencia es un problema
publico multidimensional que requiere la atencion pronta, clara, racional,
compartida e institucional por parte del gobierno, para inhibir el mayor nimero de
factores de riesgo asociados con tal problematica desde mudltiples frentes de

accion.

En esa ldgica, en el primer apartado también se define qué es la seguridad
publica y se incluye una descripcion general del sistema de seguridad publica en
México con base en los articulos 21, 73 y 115 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos (en adelante CPEUM), pertinente considerarlo para
conocer cuales son los marcos institucionales y qué actores gubernamentales son

los encargados de combatir este fendbmeno social en nuestro pais.
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En esta primera seccion, recordando que el paso inicial para disefiar una
politica publica es seleccionar y definir la problematica a la luz de sus origenes
(Merino, 2013), igualmente se define qué son el delito y la delincuencia y cuando

ésta se convierte en un problema publico.

Con la intencién de mostrar una panoramica general sobre la magnitud del
impacto social negativo del fendbmeno que abordamos; al respecto, al final del
capitulo se dibuja un escenario nacional sobre la delincuencia en México. Para tal
fin utilizamos diversos datos relacionados con la medicién de la delincuencia:
incidencia delictiva, percepcién de inseguridad, eficiencia de las instituciones de
seguridad y el gasto destinado a la seguridad publica, recabados por el gobierno y
organizaciones civiles en el periodo que abarca de 1997 a 2013.3

Una vez establecidos los elementos que nos permiten esbozar a la
delincuencia como un problema publico desde la ciencia politica y justificar la
utilidad social del presente trabajo y la necesidad de estudiar nuevas alternativas
de accion publica contra dicho flagelo social en nuestro pais, estaremos en

condiciones de avanzar hacia la segunda seccion del texto.

En el segundo capitulo exponemos la perspectiva de accion gubernamental
y ciudadana que puede ser util para prevenir integralmente la delincuencia en
México. En dicho apartado describimos el contexto politico, econémico y social en
el cual surge el enfoque de la seguridad ciudadana, precisamos en qué consiste y

los elementos que lo componen.

Especificamente, la literatura sobre la seguridad ciudadana en Ameérica
Latina (Selmini, 2009; Carrién; 2009, Acero, 2005, Clark, 1997) y Estados Unidos y
Canada (Sagant, 2007) hace un fuerte énfasis en la colaboraciéon entre multiples
actores sociales como un elemento necesario en la prevencion integral del delito,
para que la seguridad no dependa de un enfoque reactivo, sino de otros

elementos como el capital social y el desarrollo humanao.

® El afio de 1997 el SNSP comenzd a presentar estadisticas mensuales sobre la incidencia
delictiva registrada en las entidades federativas, elaborando con éstas agregados a nivel nacional.
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En esa linea es posible identificar tres mecanismos de prevencion integral
del delito que surgen a principios de los afios noventa: 1) situacional; 2) social y 3)
comunitaria. Estas modalidades preventivas promueven la coordinacion
institucional entre diversos actores gubernamentales y de la sociedad, como un
sistema que permite la canalizacion eficaz e incluyente de las percepciones de la
poblacion en materia delictiva, con la finalidad de disefar politicas publicas de
seguridad ciudadana eficientes.

De esta forma la prevencion integral hace referencia aquellos mecanismos
gue actuan sobre el origen multicausal del delito, anticipAndose a la ejecucion de
futuras conductas ilicitas a partir de métodos alternos al sistema penal y con la

colaboracion de multiples actores.

Por otro lado, el trabajo académico desarrollado especialmente en Ameérica
Latina (Rico, 2005) y Estados Unidos (Salgado, 2010) sobre la seguridad ciudadana
resalta que el quehacer cotidiano de la policia con base en modelos de
proximidad, al igual que la participacion ciudadana, como requisitos para la
prevencion del delito, también son lineas de politica publica de la seguridad
ciudadana. También por eso ambas condiciones ocupan un espacio de andlisis

dentro del segundo capitulo.

El enfoque de la seguridad ciudadana ha puesto especial atencién al papel
estratégico que pueden asumir los gobiernos municipales para aplicar de forma
efectiva su propuesta. Algunos autores (Acero, 2005; Rico, 2005; Dammert, 2005;
Carrién, 2006) y organismos internacionales como la Organizacion de las Naciones
Unidas a través del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (en
adelante PNUD), sostienen que los gobiernos municipales tienen que encabezar

las principales iniciativas en el disefio e implementacién de la seguridad ciudadana

Desde nuestra perspectiva, la importancia de los municipios para hacer
posible transformar las condiciones sociales para incidir sobre el fenémeno
delictivo se resalta por varias razones: por la relacion estrecha, constante y

permanente de las autoridades locales con la comunidad, por ejemplo, a través de
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la prestacion que hacen los municipios de servicios publicos basicos para el
mejoramiento de la calidad de vida de su poblacién, y por tener un conocimiento
focalizado de las problematicas que se viven en su localidad gracias a su

dimension territorial .*

En el tercer capitulo, en concordancia con lo anterior, rescatamos esta
perspectiva y llevamos el analisis al caso mexicano. En esta seccion
mencionamos algunos puntos sobre por qué los municipios en México son el
espacio de gobierno politico y territorial idéneo, tanto en términos conceptuales
como institucionales, para disefiar e implementar politicas de seguridad

ciudadana.

El hincapié esta en dos elementos: 1) en la cualidad de ser gobiernos de
proximidad y 2) en la prestacion -en exclusiva- de los servicios publicos que tienen
a cargo los ayuntamientos, de acuerdo con el articulo 115 de la CPEUM. El
municipio al conformar una unidad de gobierno local representa la base de la
division territorial y administrativa de las entidades federativas y del Estado en su
conjunto. Por su condicion de gobierno cuenta con autonomia politica, fuerza
reglamentaria propia y un cuadro de atribuciones constitucionalmente

establecidas.

Dentro de éstas udltimas se encuentra la prevencion del delito, policia
preventiva, vial y de transito. Por lo anterior, el municipio supone la primera
instancia de gobierno dentro de la federacion para asegurar la calidad de vida de

la poblacion y buscar un umbral minimo de gobernabilidad sobre el territorio.

En concreto, en este apartado describimos un panorama general sobre el
acontecer histérico de los municipios en México. De sus aportaciones al cambio
politico del pais y sus atribuciones en materia administrativa, como elementos que
han formado parte de los procesos de democratizacién del régimen politico y del

redisefio institucional del federalismo que el Estado ha experimentado en las

* La dimensién territorial se refiere a los procesos sociales y las relaciones entre actores

gubernamentales y no gubernamentales que se presentan de forma enddgena dentro de una
demarcacion geogréfica delimitada.
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Ultimas tres décadas. La intencion es plantear un marco y analisis juridico sobre
los instrumentos y las instituciones de seguridad publica municipal que nos
permita conceptualizar al municipio como una instancia de gobierno que ademas
de ser relevante en la historia de nuestro pais en términos politicos, econémicos y
sociales, puede ser una institucion politica estratégica en el combate a la
delincuencia por sus caracteristicas y atribuciones de caracter enddgeno.

Reiteramos que nuestro trabajo es de caracter cualitativo, descriptivo,
analitico y con un marcado énfasis conceptual. Sin embargo, no obviamos la
importancia de ejemplificar, con un caso préactico, la aplicacion de los conceptos
béasicos de la seguridad ciudadana en el disefio de politicas publicas para prevenir
integralmente la delincuencia en México desde los gobiernos municipales. Dicho
ejercicio tiene el objetivo de mostrar la eficiencia de nuestra propuesta para

resolver problemas concretos de delincuencia.

En la cuarta y ultima seccion del trabajo se encuentra la descripcion y
analisis de una politica publica de seguridad ciudadana que se disefid e
implement6 en el municipio de San Pedro Garza Garcia, en el estado de Nuevo

Ledn, durante el periodo de gobierno 2004-2006.

La referida politica publica llevé por nombre “San Pedro Seguro” y busco
reducir la elevada incidencia de muertes relacionadas con accidentes
automovilisticos (delitos culposos), producto del consumo en exceso de bebidas
alcohdlicas, asi como de actividades vandalicas registradas en su territorio
(Arzaluz, 2007). El analisis que realizamos de esta politica publica detalla la

inclusién de los conceptos de la seguridad ciudadana en su disefio y ejecucion.

Al finalizar el cuarto apartado se destacan los elementos de la seguridad
ciudadana que permitieron dinamizar la realidad social respecto a la delincuencia
en este municipio y que podrian representar un primer paso para replicar dicha
experiencia en otros contextos territoriales y para atender otro tipo de fendmenos

delictivos.
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En las reflexiones finales puntualizamos las ideas relevantes dentro del
texto, las limitantes del argumento y su planteamiento. También mencionamos
algunas de las tareas pendientes por estudiar, en materia institucional a nivel
municipal, que en el futuro nos permitirdn esbozar ideas innovadoras sobre como
instrumentar de forma viable los conceptos basicos de la seguridad ciudadana, al

mayor terreno posible del gobierno local en México.
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Capitulo 1.

“En un Estado bien gobernado, hay pocos castigos, no
porque se concedan muchas gracias, sino porque hay
pocos criminales.”

Jean Jaques Rousseau.

La delincuencia en México.

SUMARIO: 1.1 El concepto de seguridad. 1.2 El Estado y la seguridad. 1.2.1 Definicién de Estado
y sus elementos. 1.2.2 Acciones del Estado a través del gobierno: politicas de Estado, de gobierno
y politicas publicas. 1.3 La seguridad publica. 1.3.1. La seguridad publica en la CPEUM. 1.3.2. El
sistema de seguridad publica en México. 1.5. Delito e inseguridad publica. 1.5. El panorama de la
delincuencia en México. 1.6. Nuestro punto de vista.

La estadistica nos permite observar que a partir de la ultima década del siglo XX,
uno de los problemas publicos mas preocupantes y lacerantes por su crecimiento
para toda la sociedad mexicana, es la delincuencia. Este fendOmeno social
trasgrede el orden publico al interior del territorio del Estado, poniendo en riesgo

los derechos fundamentales de las personas como la libertad o la vida.

El argumento principal que sostiene este trabajo es que una forma de
contrarrestar el auge de la delincuencia es previniendo integralmente el delito
mediante politicas publicas con un enfoque de seguridad ciudadana, disefiadas e
implementadas en el orden de gobierno municipal. Antes de exponer dicho
enfoque, es necesario precisar qué es la delincuencia y qué instituciones
gubernamentales se involucran en la solucién de la misma. Si bien nuestro
argumento se concentra en la prevencion del delito a nivel municipal, es pertinente
considerar el entramado institucional del sistema de seguridad publica mexicano,
pues la etapa preventiva es parte de éste y su funcionamiento se encuentra
interrelacionado con la procuracion y la administracion de justicia, asi como con la

ejecucion de sanciones penales.

El presente capitulo ofrece un pasaje conceptual sobre la seguridad, el
Estado y sus elementos constitutivos, la seguridad publica y el sistema de

seguridad publica en México, asi como del delito y la delincuencia. Los elementos
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anteriores son interdependientes y nos permitiran obtener una comprension
panoramica sobre la importancia politica y social de la problemética que buscamos
abordar. Principalmente los articulos 21, 73 y 115 de la CPEUM nos posibilitaran
encuadrar los términos utilizados al caso especifico de nuestro pais. La disertacion
gue proponemos nos conduce a definir los términos de politica puablica y de
problema publico, esclareciendo el significado de los elementos articuladores de

nuestro argumento principal.

Al final del apartado se presenta un esbozo nacional sobre la delincuencia
en nuestro pais, basado en datos de la incidencia delictiva, la percepcion
ciudadana, la eficiencia de las instituciones de seguridad publica y del gasto
destinado a la seguridad publica, reportados en los ultimos afios por diferentes

organismos gubernamentales y de la sociedad civil organizada.
1.1. El concepto de seguridad.

La etimologia del término seguridad proviene del latin securitas, que deriva de
sine cura cuyo significado es sin cura, sin problemas o preocupaciones. Asi
securitas significa libre de preocupacion, problemas o libre de amenazas. El
concepto clasico de seguridad se refiere a estar libre de preocupaciones
(Barcenas, 2010). En términos generales la seguridad se encuentra ligada a las
nociones de garantia, proteccion, defensa, libertad, salvedad y tranquilidad ante

las amenazas, elementos que caracterizan un entorno de seguridad (Garza, 2002).

Ademas de implicar socorro y auxilio, la seguridad también prevé y
establece, por lo que es un concepto mas amplio que la proteccion, es un estado
gue tiene que ser constante y permanente en el tiempo y no una situacion
coyuntural. En la medida en que los grupos humanos pretenden ejercer libremente
su libertad, la seguridad se vuelve una exigencia fundamental para éstos,
brindandoles las condiciones de certeza minimas para guiar su desarrollo

individual.

Al respecto, Thiago Cintra menciona lo siguiente: “La seguridad es una

necesidad de la persona y los grupos humanos, asi como un derecho inalienable
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del hombre y de las naciones. Bajo cualquier angulo tiene un valor relevante, ya
sea desde el punto de vista religioso, filosoéfico, antropolégico, sociolégico, juridico,
politico, econémico o militar” (Cintra citado por Garza, 2002: 111). Se puede afirmar

gue la seguridad es necesaria en todos los &mbitos de la vida humana.

En ese sentido, es importante concebir a la seguridad como un derecho
comunitario. De esa forma el ejercicio de la libertad y la racionalidad particular
convergera con los intereses colectivos y con los procesos de convivencia social.
La coordinacién arménica de la seguridad individual con la colectiva busca generar
las condiciones de tranquilidad que una sociedad requiere para construir su

crecimiento politico, econdmico y cultural.

Sobre la seguridad podemos concluir que es un principio base para el
desarrollo en todos los aspectos inherentes a la vida cotidiana de las personas.
Asi entendida es una obligacion insoslayable dentro de las tareas del Estado, si

“*

consideramos que éste surge cuando: “...los individuos de una colectividad se
organizan en forma efectiva, se da una estructura juridica con un Organo de
gobierno y en un territorio concreto en donde ejerce su accién...la finalidad
esencial de la organizacion de la sociedad bajo la forma del Estado es el bien

comun” (Garza, 2002: 90).

La seguridad es la razon por la cual los grupos humanos se organizan bajo
la forma politica del Estado. Con ello han buscado protegerse de las amenazas,

tanto de caracter cronico como repentino.
1.2. El Estado y la seguridad.

En los siguientes apartados se define qué entendemos por Estado y sus
elementos constitutivos, politicas publicas y seguridad publica. Nuestra intencién
no es desarrollar de formar amplia el contenido conceptual e histérico de estos
elementos, sino encontrar puntos de encuentro que nos permitan justificar la

importancia social de la seguridad ciudadana y su relacién con la ciencia politica.
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1.2.1. Definicién de Estado y de sus elementos constitutivos.

El Estado como concepto politico-juridico ha sido estudiado por los autores
clasicos de la ciencia politica. Pero fue Maquiavelo quien introdujo el término stato
como organizacion politica y territorial para el ejercicio del poder politico y el
control sobre los individuos. En su obra El principe, el autor italiano escribio: “todos
los Estados, todas las dominaciones que han ejercido y ejercen soberania sobre
los hombres, han sido y son republicas o principados.” (Maquiavelo, 1998: 40).

Bajo esta idea de dominacion, Max Weber en su trabajo El politico y el
cientifico menciona que: “El Estado, como todas las asociaciones o entidades
politicas que histdricamente lo han precedido, es una relaciéon de dominacion de
hombres sobre hombres, que se sostiene por medio de la violencia legitima”
(Weber, 1979: 84). Para el sociélogo aleman, la dominacién del Estado sobre los
grupos humanos se produce mediante el ejercicio del monopolio de la violencia
fisica y legitima, con el cual el soberano expresa su voluntad para evitar el

conflicto en la sociedad y hacer cumplir la ley.

Para este autor el Estado es: “aquella comunidad humana que, dentro de
un territorio determinado (el territorio es un elemento distintivo), reclama (con

éxito), para si el monopolio de la violencia fisica legitima” (Weber, 1979: 83).

Una idea sobre las estructuras y las relaciones de poder en el Estado nos la
proporciona Antonio Gramsci. Para este autor el Estado es un equilibrio entre
sociedad politica y sociedad civil, en donde la primera es el aparato coercitivo y la
segunda representa la direccion intelectual y moral del sistema social. La sociedad
civil personifica la hegemonia de un grupo social sobre toda la sociedad nacional
ejercida a través de las llamadas organizaciones privadas, como la iglesia, los
sindicatos y las escuelas. (Pereyra, 1998: 58). Por su parte, la sociedad politica, de
alguna manera, también es parte de la sociedad civil, pero ejerce la autoridad y se

le encomienda la titularidad de los érganos de gobierno.

Por otro lado, la teoria contractualista menciona que el Estado nace cuando

los individuos se organizan de forma efectiva, estableciéndose en un territorio
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concreto, bajo un ordenamiento juridico y con aparatos de gobierno. Dentro de
este pensamiento, aunque con diferentes matices, un soberano absoluto es quien
ejerce el poder que le han conferido los individuos a través del contrato social.
Lineas mas adelante se ahonda un poco mas en esta perspectiva y su relacion

con la seguridad.

Para nuestros fines, en este trabajo entenderemos por Estado: “una
organizacion politica soberana de una sociedad humana establecida en un
territorio determinado, bajo un régimen juridico con independencia y
autodeterminacién, con 6rganos de gobierno y administraciébn que persigue
determinados fines mediante acciones concretas” (Garza, 2002: 100).° El Estado es
una totalidad concreta, es un conjunto de individuos e instituciones que conforman
una sociedad organizada en términos politicos y legales. El Estado tiene tres
componentes: 1) el elemento humano; 2) el territorio y 3) el poder publico. Este

ultimo conduce a la sociedad mediante los aparatos de gobierno.

El elemento humano, conocido usualmente como poblacién, se conforma
por todas las personas ubicadas bajo el ambito de competencias legales del
Estado. Se dividen en nacionales y extranjeros. En el caso de México, de acuerdo
con el articulo 30 de la CPEUM, la nacionalidad se adquiere por nacimiento o

naturalizacion.

El territorio puede entenderse de forma territorial y juridica. La primera
concepcion se refiere a la superficie terrestre y la otra hace referencia al ambito en
donde el poder publico ejerce sus competencias. El articulo 42 de la CPEUM

menciona que el territorio nacional comprende los siguientes elementos:

l. Las partes integrantes de la Federacion;
Il. El de las islas, incluyendo los arrecifes y los cayos en los mares

adyacentes;

> Esta definicion es til pues nos permite adoptar una vision de Estado sobre el argumento central
gue presentamos. En nuestro caso, el determinado fin que buscamos exponer como un asunto
estatal es la prevencién integral del delito a nivel municipal como parte de una estrategia de
seguridad mas amplia, que puede ser la seguridad humana. Las acciones concretas para alcanzar
dicho objetivo son las politicas publicas de seguridad ciudadana.
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[I. El de las islas de Guadalupe y las de Revillagigedo situadas en el
Océano Pacifico;

V. La plataforma continental y los zécalos submarinos de las islas, cayos y
arrecifes;

V. Las aguas de los mares territoriales en la extension y términos que fija el

derecho internacional y las maritimas interiores;

VI. El espacio situado sobre el territorio nacional, con la extension y
modalidades que establezca el propio derecho internacional.

De acuerdo con Miguel Granados, el poder publico: “se identifica con el
poder del Estado, la potestad de que esta investida la organizacion juridica de la

sociedad, a través de la cual conduce y gobierna a la comunidad” (Granados,
2009:131).

El poder publico es el poder del Estado que le permite establecer el orden
social y buscar el desarrollo integral de la comunidad. Este desarrolla sus
actividades mediante las instituciones que conforman al gobierno. Para
Caballenas el poder publico es: “la facultad consubstancial con el Estado y que le
permite dictar normas obligatorias que regulen la convivencia social de las
personas que por vinculos sociales o situacion territorial se encuentran dentro de

su jurisdiccidon legislativa o reglamentaria” (Caballenas citado por Granados,
2009:133).

Nuestra ley suprema en su numeral 39 establece que: “la soberania
nacional reside esencial y originariamente en el pueblo. Todo poder publico
dimana del pueblo y se instituye para beneficio de éste. El pueblo tiene en todo
tiempo el inalienable derecho de alterar o modificar la forma de su gobierno”. En
conjunto los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, en el caso mexicano, de

acuerdo con el articulo 49 de la CPEUM, conforman el poder publico.

Por otro lado, en concreto, el gobierno es un elemento primordial del

Estado. Al respecto, Adolfo Karam apunta lo siguiente:
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Las sociedades organizadas no pueden desenvolverse sino mediante un régimen
de autoridad que ordene los esfuerzos comunes, reciba y aplique los medios;
analizar esto es gobernar. El poder es el medio que permite imponer la autoridad
a un grupo, aun mediante la fuerza coercitiva para los que se opongan a sus
mandatos. El poder no puede existir sin un sujeto concreto, ya sea persona fisica o
moral, por lo que el ordenamiento juridico prescribe quién es el titular del poder, o
sea, cual es la forma de gobierno (Karam, 2012: 115).

El gobierno es el instrumento institucional con el cual el Estado dirige a la
sociedad, por las funciones que desempefia, “es el 6érgano que representa el
ejercicio del poder y de la facultad coercitiva” (Karam, 2012: 115), para mantener la
integridad del elemento humano y del territorio, en el &mbito interno como externo
(Garza, 2002).

Mario Garza (2002) ubica dos nociones sobre el gobierno. En un sentido
amplio el gobierno es sinbnimo de poder supremo en una nacion o poder publico,
es el poder legislativo, ejecutivo y la administracion de justicia, entendida como la

aplicacion de la ley cuando se vulneran sus aspectos prohibitivos o imperativos.

En un senito restringido, el gobierno es el ejercicio del poder politico y el
organo encargado de ejecutar leyes (poder Ejecutivo). En este documento
entenderemos por gobierno: “la organizacién que personifica al Estado para la
realizacion de sus fines de bienestar general y seguridad integral, tanto en el

campo externo como en el interno” (Karam, 2012, p.111).°

Miguel Granados (2009), también nos recuerda que el gobierno es el
conjunto de 6rganos legales que permiten al Estado establecer sus directrices de
mando, es la institucion o conjunto de instituciones por las cuales la sociedad

realiza y desarrolla las funciones del poder publico.

Existen diversas formas de gobierno, como la monarquia, la aristocracia o

la democracia. En la monarquia el jefe de Estado permanece en el poder de forma

® Esta definicion de gobierno es adecuada para nuestros fines ya que sintetiza la nocién del mismo,
como aparato politico y administrativo, ademas de hacer énfasis en la bisqueda del bienestar
general (en términos politicos, econdémicos, sociales, medioambientales, alimentarios, etc.), y de la
seguridad como tareas indispensables del Estado.
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vitalicia y su cargo se transmite de manera dinéstica. En la aristocracia el poder
reside en unos pocos individuos, en aquellos considerados mas aptos para
gobernar.

Sobre la democracia existen muchas concepciones, sin embargo, podemos
definirla de manera procedimental como una forma de gobierno que a través de un
sistema de partidos plural y competitivo, de un sistema electoral delimitado y
regulado en lo juridico, permite la conformaciéon y renovacion periédica de los
organos de gobierno, cuya finalidad es la representacion de los intereses
colectivos de la sociedad. La CPEUM establece en su articulo 40 que el Estado
expresa tener las caracteristicas de ser republicano, representativo, democratico y

federal.

1.2.2. Acciones del Estado a través del gobierno: politicas de Estado, de

gobierno y politicas publicas.

De acuerdo con la definicion de Estado que adoptamos, éste persigue
determinados fines mediante acciones concretas. Dichas acciones reciben el
nombre de politicas; acciones particulares que el Estado realiza para alcanzar
objetivos definidos y que se clasifican en politicas de Estado, de gobierno y

politicas publicas.

Para Julio Franco (2012), las politicas de Estado se encuentran asentadas
en la Constitucién Politica y son preceptos claros que trascienden periodos
gubernamentales. Tienen alcance nacional y atienden materias de tipo estratégico,
como la politica monetaria y la politica exterior, por lo que son implementadas por

el poder Ejecutivo Federal.

Para el mismo autor, las politicas de gobierno son acciones permanentes
gue se instrumentan por ramos y competencias administrativas por parte de las
dependencias gubernamentales. Las caracteristicas de estas politicas son: 1)
estar en los planes nacionales, estales y municipales de desarrollo; 2) tener un
sello distintivo de la administracion en turno y 3) en la practica administrativa, en

algunos casos suelen identificarse como acciones discrecionales en las que no
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hay un respaldo técnico de la decisién y que no son parte de una estrategia
especifica de gobierno. Ejemplos de politicas de gobierno pueden ser actos
protocolarios, gastos de representacion, construccion de obras con objetivos
electorales y programas temporales que se utilizan para promover candidatos.

Las politicas publicas son acciones que permiten resolver problemas
publicos concretos como la delincuencia, considerando su multicausalidad. Las
politicas publicas hacen viable la inclusion de los conceptos de la seguridad
ciudadana en su etapa de disefio. Por dicha razén, es pertinente abordarlas con
mayor detalle en este punto de encuentro.

El enfoque de las politicas publicas se concibié para estudiar la toma de
decisiones, las estrategias, los medios y los recursos de accion en el ambito
gubernamental. En palabras de Luis Aguilar Villanueva, las politicas publicas son
la primera disciplina que se planteo la capacidad directiva de los gobiernos y su

objetivo es incrementar su capacidad de decision.

Esta linea de estudio comenzo6 en 1951, cuando Harold Lasswell publico su
articulo titulado La orientacion hacia las politicas. Este autor propuso que el
gobierno requeria de mayor conocimiento y de mayores herramientas técnicas
para mejorar la toma de decisiones, para resolver de forma eficiente problemas
publicos cada vez mas complejos. En la vision del profesor norteamericano las

politicas publicas deberian responder a tres preguntas:

1. ¢Cdmo tomar decisiones de gobierno mas inteligentes?
2. ¢Como generar y mejorar la informacién para los funcionarios a cargo
del disefio de politicas publicas?
3. ¢Como incorporar en el gobierno mayores niveles, dosis de ciencia y
racionalidad?
Harold Lasswell define a las politicas publicas como: “un conjunto de
disciplinas que se ocupan de explicar los procesos de elaboracion y ejecucion de
las politicas, y se encargan de localizar datos y elaborar interpretaciones

relevantes para los problemas de politicas de un periodo determinado” (Lasswell
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citado por Franco Corzo, 2012, p.84). Este autor considera que las politicas publicas
se ocupan del proceso y durante el proceso de la toma de decisiones en el orden
publico (Karam, 2012).

Siguiendo con el desarrollo del estudio de las politicas publicas, Herbert
Simon aporté un modelo racional en la adopcion en la toma de decisiones. Desde
Su perspectiva la toma de decisiones estaba condicionada a una serie de etapas
racionales que determinaban la accion de las politicas publicas:

Establecimiento de alternativas y priorizacion de objetivos.
Identificacion y generacion de todas las opciones.
Célculo y valorizacion de las consecuencias de dichas opciones.

Comparacion de las opciones.

o~ WD PR

Eleccion de la opcion o conjunto de opciones que maximicen los

objetivos priorizados.

Sin embargo, Simon reconocio que la aplicacion pura y exacta de este
modelo racional, o de cualquier otro, en la toma de decisiones de politicas es poco
factible, pues siempre existen factores externos que influyen sobre las opciones y
las diferentes etapas como pueden ser instintos, valoraciones subjetivas, habitos
organizacionales y otros elementos que generan incertidumbre. Bajo este enfoque
de racionalidad limitada, los resultados positivos de una politica publica tendrian
gue estar determinados por la constante interaccién entre la inteligencia y la
adaptacién a los cambios, como respuesta a la informacion limitada sobre los
problemas publicos y por la imposibilidad de prever todas las posibles dificultades

gue enfrentara la implementacion de la politica (Merino, 2013).

En este sentido, Charles Lindblom rechaz6 que la formulacién de politicas
publicas tendria que obedecer a una serie de etapas y propuso un modelo que
consideraba el factor del poder y la interaccion entre fases. Dicha propuesta

recibié el nombre de incrementalismo o la ciencia de “salir del paso”.

El incrementalismo cuestiona el uso excesivo de la racionalidad en el

proceso de formulacién de politicas publicas, sefialando la necesidad de integrar
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la discusion politica en una aproximacion en etapas sucesivas a la identificacion
del problema publico. Este enfoque parte de la idea de que no se puede alcanzar
un objetivo 6ptimo, pero si es posible lograr un objetivo satisfactorio con base en
la seleccién de estrategias claras, sencillas y adecuadas. Lindblom sefala que los
procesos estan disefiados para reconstruir centrdndose en las urgencias. La
argumentacion principal de este autor es: “en contra de la burocratizacion y la
grandilocuencia de las politicas publicas, y una apuesta por los valores y las

rutinas para lograrlos” (Merino, 2013: 46).

La diversidad en el estudio tedrico de las politicas publicas ha devenido en
una gran cantidad de definiciones sobre éstas, en donde el comiun denominador
es la idea de una actuacion eficiente del gobierno para solucionar problemas
publicos especificos. Por definicion, de acuerdo con Aguilar Villanueva, un
problema publico es aquel que puede tener razonablemente una solucion por

parte del gobierno.

Por ejemplo, para Manuel Canto (2002) las politicas publicas son un
conjunto de decisiones que se entrelazan y que en conjunto tienden a alcanzar un
objetivo comun, soluciones a problemas especificos. Este autor define a las
politicas publicas como: “cursos de accién tendentes a la solucion de problemas
publicos acotados” (p. 60), que se definen a partir de: “un proceso de discusidn
entre actores sociales diversos y con mecanismos de participacion de la sociedad”
(p. 62).

En la misma linea, Mauricio Merino define a las politicas publicas como:
“‘una intervencion deliberada del Estado para corregir o modificar una situacion
social o econdmica que ha sido reconocida como publica” (Merino, 2013: 17). Las
politicas publicas se presentan como una alternativa a las soluciones globales y
exclusivamente gubernamentales, entendiendo que cada problema publico admite
una solucién singular, con técnicas y participantes distintos. Las politicas publicas
se orientan hacia la eficiencia, recordando que los recursos del Estado son
limitados. Bajo el mismo tenor, del trabajo de Ricardo Uvalle, podemos recuperar

los siguientes puntos de vista y definiciones de las politicas publicas:
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1. La actual sociedad es una red de relaciones. Lo publico implica
conflictos, consensos, desacuerdo y beneficios compartidos.

2. El gobierno basa su accion en las libertades publicas, la democracia y la
igualdad. Es un institucion que debe de cambiar cualitativamente la
calidad de vida de los ciudadanos.

3. Los gobiernos deben de asegurar eficientemente la permanencia de las
instituciones democraticas.

4. Las politicas publicas son acciones que se pueden implementar en
contextos democréticos y plurales. Se fijan en el denominado “proceso
de gobierno”.

5. El proceso de gobierno involucra factores, intereses, actores y valores
gue buscan sobreponerse para orientar las acciones en un sentido
particular.

6. Las politicas publicas implican procesos de democratizacion al incluir la

participacion de los ciudadanos (Uvalle citado por Karam, 2012: 56-57).

Antes de la crisis del Estado benefactor, el objetivo de las politicas publicas
fue producir conocimiento con la finalidad de mejorar la toma de decisiones
gubernamentales, que exigian no soélo legalidad, sino racionalidad, eficiencia y
eficacia. Como un efecto postcrisis, la teoria de las politicas publicas se orient6 a
contrarrestar los grandes problemas sociales y econdmicos generados por el
intervencionismo y el proteccionismo estatal, para acabar con los déficits fiscales y
politicos en los que habia caido el Estado benefactor, configurando una
concepcion nueva sobre el gobierno. Una vision orientada hacia la seleccion y la
definicion de problemas publicos concretos con la intencion de buscar los medios
mas eficientes para resolverlos, en el marco de una agenda de gobierno

democratica cada vez mas debatida y compleja.

En este trabajo entenderemos que las politicas publicas son: “acciones de
gobierno con objetivos de interés publico que surgen de decisiones sustentadas
en un proceso de diagndéstico y andlisis de factibilidad, para la atencion efectiva de
problemas publicos especificos, en donde participa la ciudadania en la definicién

de problemas y la busqueda de soluciones” (Franco, 2012: 86).
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La definicion anterior es propuesta por Julio Franco Corzo. De acuerdo con

el consultor mexicano, se compone de tres elementos:

1. Las politicas publicas son acciones de gobierno con objetivos de
interés publico que surgen de decisiones sustentadas en un
proceso de diagndstico y andlisis de factibilidad. Las politicas
publicas tienen dos caracteristicas esenciales:1) buscar objetivos de
interés o beneficio publico; y 2) ser el resultado de un proceso de
investigacion, para asegurar que las acciones realizadas son las
correctas para solucionar un determinado problema publico.

2. Para la atencidon efectiva de problemas publicos especificos: las
politicas publicas son tiros de precision dirigidos a resolver las
principales causas de la problematica que se pretende solucionar, en
donde se haga el mejor uso de los recursos disponibles.

3. En donde participa la ciudadania en la definicibn de problemas y
soluciones: es necesario incluir las opiniones de la ciudadania,
especialmente de los afectados por el problema publico, esto brindara
legitimidad a la politica publica y hara del ciudadano un coparticipe en la

solucion del problema (Franco, 2012: 86-87).

Las politicas publicas son acciones que permiten un mejor desempefo
gubernamental, debido a cuatros supuestos principales: 1) el interés publico; 2) la

racionalidad; 3) la efectividad y 4) la inclusién social (Franco, 2012).

Esto es posible a través de la seleccion y la definicion de problemas
publicos, asi como del disefio de medios para resolver eficientemente dichos
problemas. Lo anterior implica el uso racional de los recursos publicos y la

inclusioén de la participacion ciudadana (Franco, 2012).

Las politicas publicas tienen un clico de vida que consta tradicionalmente de
cuatro etapas: 1) diagnéstico; 2) disefio; 3) implementacion y 4) evaluacion. El
diagndstico es la fase en donde el gobierno reconoce la existencia de un problema

publico y emprende acciones para incluirlo en la agenda de gobierno.
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Esta etapa conlleva la seleccion y la definicion causal de un problema
publico con métodos técnicos sofisticados. La definicion del problema se entiende
como: “los procesos mediante los cuales una cuestidén (problema, oportunidad,
tendencia), ya probada y colocada en la agenda de la politica publica, es
estudiada, explorada, organizada y posiblemente cuantificada...” (Hogwood y Gunn
citador por Aguilar, 1993: 51). La definicion del problema guiar& el contenido de toda
la politica y es lo que Giandomenico Majone (1998) denomind el nucleo duro de la
politica.

Los siguientes elementos tienen que ser considerados en el diagndstico de

una politica publica para que no sean erréneas desde un principio:

1. Que sean econOmicamente posibles.
2. Que sean politicamente viables.
3. Que sean socialmente aceptables.

4. Que sean juridicamente factibles (Rosales citada por Karam, 2012: 5).

El disefio de la politica publica, es de particular importancia en el argumento
central del presente documento. Pues en dicha fase es posible incluir los

conceptos de la seguridad ciudadana, por las siguientes componentes.

El disefio comprende una etapa de andlisis del problema y de ideas para
solucionarlo. Esto implica desagregar los problemas desde el mirador de sus
origenes, a la luz de la informacion disponible y de la seleccion de métodos
analiticos adecuados; estructurando cursos de accion considerando los recursos y
el tiempo disponibles (Merino, 2013). En concreto, Franco Corzo (2012) menciona
gue la metodologia para el disefio de politicas publicas viables consta de cinco

etapas:

1. Entender el problema Entender el problema publico (qué es, cémo llego a la

agenda de gobierno, cuales son sus impactos, etcétera).

Cuantificar el problema publico (personas afectadas, zona
geografica y costos econémicos, politicos y sociales).

Realizar un analisis causal (qué origina el problema)
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2. Analisis de las soluciones. Establecer los objetivos y la poblacién potencial.

Realizar una lluvia de ideas para proponer soluciones

creativas.

Analizar las acciones actuales y de mejores practicas de
politicas publicas.

Seleccionar las mejores acciones y cuantificar sus costos.

Definir poblacion objetivo.

Analisis de factibilidad. Factibilidad presupuestal.

Factibilidad socioeconémica.

Factibilidad legal.

Factibilidad politica.

Factibilidad ambiental.

Factibilidad administrativa.

4. Recomendaciones de politica publica. Disefiar un policy memo’ para realizar una recomendacion

de politica publica.

Toma de decision.

5. Plan de accién de la politica publica Planeacién legal.

Planeacién administrativa y programacién presupuestal.

Reglas de operacién.

Cabildeo.

Recomendaciones de evaluacién y monitoreo.

Estrategia de comunicacion.

CUADRO 1. Fuente: elaboracién propia con base en Julio Franco Corzo, Disefio de politicas publicas, México,
IEXE, 2012.

Por su parte, Fred Frohock establecié determinados criterios que los
formuladores y tomadores de decisiones siempre deben de contemplar e incluir en

el disefio de las politicas publicas. Una politica suficiente tiene que ser:

1. Conductiva: establece lineas de accion por seguir que sirven de guia
para alcanzar los objetivos, a través de decisiones, o sea conduce las

acciones.

" Es un documento de andlisis y recomendaciones que pretende influir en la toma de decisiones de
politica publica. Su propdésito es proveer informacion de politica publica relevante para la toma de
decisiones. Un policy memo debe de contener cuando menos tres aspectos:1) explicar por qué el
problema es importante; 2) suministrar los hechos esenciales y la informacién de apoyo con soélida
evidencia técnica y empirica, no anecdética; 3) describir y recomendar un curso de accion claro.
Més al respecto en Franco, J., (2012). Disefio de politicas publicas. México: IEXE.
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2. Regulativa: mide, concerta, ajusta acciones, intereses y conductas de la
sociedad o de los que participan, es decir, busca un equilibrio y/o
armonia entre los diferentes actores que intervienen en ella.

3. Distributiva: debe de repartir los bienes y servicios a la poblacion.
Redistributiva: debe repartir, dividir equitativamente los bienes y
servicios a la poblacion, segun sus ideales.

5. Capitalizable: debe redituar, producir y rendir beneficios a la sociedad,
es decir, obtener el maximo de beneficios al menor costo posible.

6. Etica: debe de prevalecer siempre una moral y honestidad en la
aplicacion de cada uno de los cinco principios sefialados, lo que significa
tener una correcta practica o criterio al desarrollar y aplicar una politica
publica, asi como debera, en todo momento, ser profesional y guardar
fidelidad, honor y verdad en todo momento en la aplicacién de la politica
publica (Frohock citado por Karam, 2012: 63).

La politica publica que no considere alguno de los principios anteriores en
su disefio sera insuficiente en su implementacion. La etapa de la implementacion
se refiere a la ejecucion, a través de un plan de accion, de la politica pablica con la
finalidad de alcanzar los objetivos planteados durante la definicion del problema y

el disefio del curso de accion de la politica.

La evaluacion, por otro lado, busca estimar el valor de la politica publica
mediante indicadores y metodologias concretas y acordes a la naturaleza y
definicion del problema que se buscoé resolver. La evaluacion intenta determinar el
éxito o fracaso de la politica y se presenta en tres momentos: 1) en el disefio (ex-
ante); 2) durante la implementacion (concomitante) y 3) al finalizar un periodo

determinado de aplicacién de la politica publica para medir su impacto (ex-post).

El primer tipo de evaluacién funciona para realizar diagnésticos de
viabilidad financiera, juridica y social, entre otras, de los objetivos de la politica
publica para determinar su utilidad. La segunda forma monitorea el funcionamiento
de la politica publica a lo largo de su implementacién con la finalidad de encontrar
posibles debilidades y emprender los ajustes necesarios “sobre la marcha” para
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mejorarla. El tercer tipo de evaluacion compara la situacion inicial antes de
implementarse la politica puablica, con la situacion posterior a su ejecucién, para
estimar el impacto logrado sobre el problema publico segun las expectativas
iniciales con base en indicadores cualitativos y cuantitativos definidos. La
evaluacion ex-post permite encontrar las fortalezas, oportunidades y debilidades

para disefiar una nueva politica publica gracias a la comparacion.

Para Luis Aguilar (1993), no obstante esta secuencia l4gica, las etapas de la
politica publica so6lo denotan componentes necesarios e interdependientes
integrados a manera de procesos. De ninguna manera son eventos Sucesivos Yy
realmente separables que desvien o atrasen la ejecucion empirica de la politica
publica. En este sentido las diferentes etapas son procedimientos que interactian

entre si. La separacion por etapas tiene en realidad un objetivo analitico.

En conclusion, las politicas publicas son estrategias de accion encabezadas
por el gobierno, e incluyentes de la poblacion, para resolver problemas publicos
concretos de forma eficiente y permiten un gobierno con apego al interés general.
Su estudio y andlisis consiste en entender, dentro de un enfoque multidisciplinario,
lineas de accion publica a partir de un proceso de toma de decisiones

interrelacionado y no surgido exclusivamente de un centro Unico de decision.

Asi las cosas, en este documento hablamos de politicas publicas pues son
los cursos de accion que nos permiten articular de manera normativa el enfoque
de la seguridad ciudadana como una alternativa para combatir a la delincuencia.
El contenido conceptual de la seguridad ciudadana permite una definicion de
concreta de la delincuencia y, con base en ello, posibilita el disefio de formas

viables de solucion.
1.2.3. Sobre el Estado y la seguridad: contractualismo y Estado de Derecho.

Precisado qué son las politicas publicas, es momento de recuperar el hilo
conductor sobre el Estado y la seguridad. El contractualismo es la corriente de

pensamiento politico de los siglos XVII y XVIII, la cual plantea que los ciudadanos
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preservan sus libertades y delegan la tutela de sus seguridades al poder publico, a
través del contrato social.

Thomas Hobbes (1588-1679) escribi6 en 1651 El Leviatan, en donde
desarroll6 su teoria sobre la soberania y se pronuncié a favor del absolutismo.
Este autor inglés planteé que los hombres antes de conocer el Estado vivieron en
un ambiente de naturaleza caracterizado por el conflicto entre los individuos, la

guerra e inseguridad, consecuencia del poder ilimitado del hombre.

La seguridad derivara de la certeza de un mando Unico. En la generacion
de un Estado, Hobbes ve la necesidad de la existencia de un poder comun. Su

“*

definicion de Estado es la siguiente: “...una persona de cuyos actos una gran
multitud, por pactos mutuos, realizados entre si, ha sido instituida por cado uno
como autor, al objeto que pueda utilizar la fortaleza y los medios de todos, como lo

juzgue oportuno, para asegurar la paz y la defensa comun” (Hobbes, 1992: 141).

Lo anterior quiere decir que las voluntades particulares son sustituidas por
una voluntad Unica, Skinner al respecto menciona lo siguiente: “Cuando los
miembros de una multitud acuerdan, cada uno con el otro, entregar sus poderes
conjuntos a un soberano, realizan dos acciones al mismo tiempo: al convenir quién
sera el soberano dan nacimiento a la persona del Estado, y simultaneamente

autorizan a su soberano a actuar en nombre del Estado” (Skinner, 2003: 67).

13

Finalmente, en palabras de Keane, Hobbes subraya que: “...no puede
haber paz y confort material en la tierra a menos que los individuos, que no tienen
respeto natural hacia sus semejantes, estén sometidos a un Estado soberano bien
visible y muy armado, cuya funcidbn es imponer el orden vy pacificar

permanentemente a esos individuos” (Keane, 2000: 61).

El Estado se ha creado para garantizar el orden publico y controlar la
maldad de los hombres. Hobbes decreta que el Estado es el protector de la vida
de sus subditos, el dltimo fundamento racional de sus seguridad colectiva. En
palabras de Mario Garza (2002), el Estado es la seguridad de la sociedad civil,

considerando que el propio Hobbes menciona que alli en donde reina la guerra de
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todos contra todos, la fundacion del Estado instaura la paz y la seguridad fisica de
la sociedad civil.

John Locke (1632-1704) publicé de manera andénima un tratado de filosofia
politica titulado Ensayo sobre el gobierno civil en 1690. Este pensador afirmé que
en principio los hombres gozan de libertad plena para ordenar sus acciones y
proteger su propiedad privada, con el Unico limite establecido en ley natural que
funciona bajo el designio de Dios, cuya finalidad es generar seguridad en los
hombres. Este estado de naturaleza termina cuando el hombre por conviccion

propia decide integrarse en una sociedad politica. Locke menciona lo siguiente:

El hombre posee por naturaleza el poder no sélo de preservar su propiedad, su
vida, libertad y hacienda, sino también de juzgar y castigar en los demas las
infracciones de dicha ley,... sera sociedad politica aquella en que cada uno de los
miembros haya abandonado el poder natural, abdicando de él en manos de la
comunidad,... la comunidad viene a ser arbitro; y mediante las leyes comprensivas
e imparciales y hombres autorizados por la comunidad para su ejecucién, decide
todas las diferencias... Los que se hallaren unidos en un cuerpo, y tuvieren ley
comun y judicatura establecida a quienes apelar, con autoridad para decidir en las
contiendas entre ellos y castigar a los ofensores, estaran entre ellos en una
sociedad civil; pero quienes no gozan de tal comun apelacién... se hallan todavia

en el pristino estado natural,... (Locke, 2008: 49-50).

Mediante el gobierno civil, que funciona bajo tutela de la autoridad central,
es posible ejercer facultades de sancion sobre las conductas que generan
agravios en contra de sus miembros. Para Locke la seguridad se encuentra a
cargo exclusivamente de la autoridad que hace valer la ley. Dicha autoridad es la

sociedad politica o el Estado.

Jean Jacques Rousseau (1712-1778) escribié en 1762 El contrato social.
Para este autor el hombre se une a través de un pacto social para: “encontrar una
forma de asociacion que defienda y proteja con la fuerza comun la personas y los
bienes de cada asociado, y por la cual, cada uno uniéndose a todos, no obedezca

sino asi mismo y permanezca tan libre como antes” (Rousseau, 2002: 9)
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Para el autor ginebrino el gobierno es: “un cuerpo intermediario establecido
entre los subditos y el soberano para su mutua comunicacion, encargado de la
ejecucion de las leyes y del mantenimiento de la libertad tanto civil como politica”
(Rousseau, 2002: 131). La fuerza es representada por el Poder Ejecutivo y la
voluntad por el Legislativo, éste ultimo es el propio fundador del Estado, pues
representa la voluntad general. El gobierno entonces es el ejercicio del poder
Ejecutivo. En Rousseau es fundamental la autoridad soberana y su recto ejercicio
para la preservacion del cuerpo politico y la proteccién de los derechos de sus
miembros, especialmente la libertad.

Esta autoridad soberana hace valer las leyes penales, que prevén la
desobediencia y su castigo, encontrandose en concordancia con las leyes politicas
y las civiles. Las leyes politicas regulan las relaciones del soberano con el Estado
y las civiles las relaciones entre los miembros del cuerpo politico y con el colectivo
en general. De esta forma las leyes penales regulan las relaciones entre los
individuos y las leyes. De acuerdo con el pensamiento de Rousseau, el gobierno
se conforma y dimana del pueblo a partir del contrato social, pero la autoridad es
la encargada de velar por la seguridad, haciendo valer la ley penal. Es posible
encontrar una referencia especifica a la seguridad publica en el capitulo VI de El

contrato social, intitulado “De la dictadura”:

La inflexibilidad de las leyes, que les impide someterse a los acontecimientos,
puede, en cierto casos, hacerlas perniciosas y causar la pérdida del Estado en
momentos de crisis. El orden y la lentitud de las formas exigen un espacio de
tiempo que las circunstancias rechazan a veces. Pueden presentarse mil casos
qgue el legislador no ha previsto, siendo por lo mismo prevision muy necesaria

reconocer que puede todo preverse.

No debe pretenderse, pues, afirmar las instituciones politicas hasta el punto de
perder el poder sus efectos...Pero en casos de gravisimo peligro puede permitirse
atentar contra el orden publico, pues no debe jamas ponérsele trabas al sagrado
poder de las leyes, sino cuando asi lo exija la salud de la patria. En estos casos

raros y manifiestos, se provee a la seguridad publica por un acto particular que
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entrega el cargo en manos del mas digno. Esta comision puede entregarse de dos
maneras, segun la clase del peligro.

Si para remediar el mal basta aumentar la actividad del gobierno, se le concentra
en uno o dos de miembros: de esta suerte, no es la autoridad de las leyes la que
altera, sino la forma de administracion. Mas, si el peligro es tal que el aparato de
las leyes constituye un obstaculo para dominarlo, entonces se nombra a un jefe
supremo que haga callar las leyes y suspenda temporalmente la autoridad
soberana. En caso semejante, la voluntad general no puede ponerse en duda,
porque es evidente que la primera intencion del pueblo es que el Estado no
perezca (Rousseau, 2002: 66-67).2

Para Rousseau el concepto de seguridad publica va ligado al orden publico,
el cual constituye el medio ideal para garantizar que el Estado no desaparezca. El
guehacer del gobierno en la actualidad debe de recuperar las nociones clasicas de
la ciencia politica para que sea recto y eficaz, en el caso de los tres autores del
contractualismo, el principio basico que fundamenta la existencia del Estado es la

seguridad para buscar el bien comun.

En nuestros dias, el Estado de Derecho asume la responsabilidad de
garantizar la seguridad, concibiéndola como un principio que regula la convivencia
social. Esto es posible con el establecimiento de normas de caracter juridico,
civico, social e institucional que persiguen el orden social a partir de los principios

de la justicia y la libertad (Dromi, 2002).

El Estado de Derecho, en su versibn moderna, es el deslinde claro y estricto
entre las atribuciones de los gobernantes, los derechos, las libertades y las
prerrogativas de los ciudadanos, depositados en la ley, que representa la

expresion democrética de las decisiones comunitarias.

Para Garcia Ramirez (2006), en la fundacion del Estado de Derecho,
originario de las libertades proclamadas al final del siglo XVIII —con la revolucion

francesa de 1789- la seguridad fue recogida como derecho natural e inalienable de

8 Las cursivas son mias.
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los seres humanos. Los derechos naturales son aquellos anteriores y superiores al

Estado mismo: la seguridad, la libertad, la propiedad y la resistencia a la opresion.

En este orden de ideas, la seguridad existe en la realidad cuando: “la vida
social se desarrolla bajo reglas claras y previas, con marcos regulatorios
predecibles, con certezas situacionales y con deslindes entre lo permitido y lo
prohibido” (Dromi, 2002: 6). La seguridad demanda la concurrencia entre autoridad,
libertad, orden, legalidad, justicia, policia, solidaridad, responsabilidad y sancion,
principios que le dan contenido y complementan la visién tradicional que se refiere
a la busqueda del orden publico a partir del ejercicio del monopolio legitimo de la

violencia fisica.

Autoridad No puede existir seguridad sin una autoridad publica administrativa y una

autoridad politica que impere sobre la conducta desacatada socialmente
(gobierno). El poder publico se ha constituido con el objetivo de hacer prevalecer
el bien comun, atin mediante el uso de la fuerza.

Libertad No existe seguridad sin derechos ni libertades, el reconocimiento de éstos es un
presupuesto de la habitabilidad social que posibilita la creacién de la confianza, la
paz, estabilidad y la previsibilidad que caracterizan a las situaciones de seguridad.

Orden La seguridad predica el orden. El orden publico es la base estructural y
fundacional de la convivencia. El orden publico es el seguro contra los excesos de
los inmunes. Los intocables dejan de serlo si existe un orden publico, no
negociable ni renunciable, y un orden juridico respetable, regulador, previsor y
sancionador.

Leyes La seguridad supone una convivencia reglada. La libertad tiene como limite lo
prohibido, siendo la ley su mediadora. La seguridad supone normatividad que
permita medir, predecir y prevenir los delitos. En este sentido la seguridad se
relaciona con el ambito del derecho.

Justicia La seguridad requiere una administracion de justicia. Por las siguientes razones;
1) es la autoridad independiente para dar a cada uno lo suyo; 2) es la autoridad de
sancion y reprochabilidad penal; 3) es la responsable del cumplimiento de las
penas y la rehabilitacién social y el respeto a los derechos fundamentales y, 4) un
elemento vital inexcusable en la seguridad convivencial.

Policia La policia es la institucion por excelencia de la proteccion social y el principal
modo de expresion de autoridad, debe jugar un rol central en la prevencion de la
delincuencia.

Solidaridad La seguridad de convivencia necesita por humanidad y por factibilidad, un espacio
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para los excluidos y los marginados, ya que el mundo no es propiedad de pocos,
sino un condominio indivisible de la humanidad. Todos tienen derecho a los
servicios minimos, vitales y existenciales. Clasificar los mundos deviene en
violencia, guerra y terrores que rebasan lo racional. No habra calidad en la
seguridad si no existen acciones solidarias positivas y eficaces, incluyentes y que

equilibren los sistemas sociales y econémicos.

Responsabilidad La responsabilidad es un limite en toda accion humana. Si falla este principio
consecuentemente existiran conductas ilicitas impunes, es decir, delitos sin

penas.

Sancion Las penas deben de aplicarse a cabalidad. La ausencia de sancion transmuta la
impunidad en irresponsabilidad. Un estado de inseguridad dominado por la
delincuencia es un signo de la inexistencia de la sancion. La sancion debe de
responder al principio de justicia y estar contenida en normatividades solidas, que
den cuenta de sistemas de administracion de justicia apegados al mismo Estado
de Derecho.

CUADRO 2. Fuente: elaboracién propia con base en Dromi, R., (2002). Seguridad ciudadana. Buenos Aires:
editorial argentina, pp. 17-28.

1.3. La Seguridad Publica.

En este trabajo entenderemos que la seguridad publica, en términos legales para
el caso mexicano, es una funcion del gobierno, de acuerdo con la Constitucion
Politica. En el ambito tedrico, cabe precisar, la seguridad publica se desprende de
la nocion de seguridad nacional. Por lo tanto, puede entenderse también como un
asunto de Estado que busca la eliminacion de los enemigos internos que

amenazan la conservacion del régimen politico y la estabilidad estatal.

Por esa razon delimitaremos el campo de accion de la seguridad publica
definiendo primero qué es la seguridad nacional, en tanto que ésta es una

perspectiva de accidn politica mas amplia que engloba aquella.

La seguridad nacional es: “el conjunto de acciones necesarias para
garantizar la soberania, la independencia y la promocién del interés de la nacién,
fortaleciendo los componentes del proyecto nacional y reduciendo al minimo las
debilidades o inconsistencias que puedan traducirse en ventanas de vulnerabilidad
hacia el exterior” (Garza, 2002: 111). En esta vision el Unico ente capaz de
proporcionar seguridad es el Estado mismo, enfrentando las amenazas que ponen
en riesgo su existencia y la paz entre naciones.
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Esta conceptualizacion sobre la seguridad nacional se relaciona
tedricamente con la descripcion del Estado que Carl Schmitt acufié en 1939. Este
autor menciond6 que el Estado es: “...el estatus politico de un pueblo organizado
sobre un territorio concreto” (Schmitt, 2001: 171). Lo importante del pensamiento
schmittiano, para efectos de nuestro trabajo, es el criterio que propone para
establecer la especifica distincion politica con la cual es posible referir las
acciones y los motivos politicos: “Lo politico es la distinciébn entre amigo vy
enemigo” (Schmitt, 2001, p. 177).

Dentro del concepto de lo politico, el enemigo es: “...un conjunto de
hombres que combate...y que se contrapone a otro agrupamiento humano del
mismo género” (Schmitt, 2001: 179). Considerando que la seguridad nacional es un
asunto del Estado, y como tal uno politico, desde este mirador, se entiende que
sus politicas se orienten hacia la eliminacién de los enemigos que atentan contra
sus intereses; la seguridad de la poblacion, la integridad territorial y la soberania,

gue implica la libre autodeterminacion de la forma de gobierno.

Lo relevante de esta nocion, objeto de critica por parte de los enfoques
ampliacionistas de la seguridad de los afios 90, es que representa una vision del
siglo pasado, pensada para un contexto de guerra mundial y consolidada durante

el calor de la guerra fria.

En concreto, las actividades atentatorias de la seguridad nacional son
aquellas de indole politico-militar provenientes de otros Estados. Sin embargo, en
la actualidad existen nuevas formas de inseguridad nacional como: “el terrorismo,
el narcotrafico, la inmigracion ilegal, la contaminaciéon medioambiental y la

violacion de patentes” (Estévez citada por Garza, 2002: 112).

Por otro lado, la seguridad nacional engloba a la seguridad individual y
colectiva, concibiendo a la nacion como un todo. Lo anterior con el objetivo de
instaurar el orden publico y generar estabilidad en el territorio para que sus

actividades se desarrollen en beneficio de la nacidn. La nacién es: “una

comunidad cultural decantada por la historia, una realidad basada en tradiciones e

41



ideales compartidos. Los elementos que le sirven de base son la tradicion, cultura,
lenguaje, comunidad de raza, vida econdémica y territorio” (Garza, 2002: 100).

Trasladando el andlisis al caso mexicano, la seguridad nacional se define
como: “las acciones destinadas de manera inmediata y directa a mantener la
integridad, estabilidad y permanencia del Estado mexicano” (Ley de Seguridad
Nacional, 2013).° *° Continuando con nuestra légica deductiva, la seguridad
nacional se divide en interna y externa, de acuerdo con su ambito de accién

respecto al territorio del Estado.

El objetivo de ambas es garantizar y preservar tanto la seguridad del Estado
como la seguridad de la poblacion, pero atienden diferentes frentes de accion.
Para introducirnos a la seguridad publica es importante definir qué es la seguridad

interna. Mario Garza la define como:

...la parte de la seguridad nacional que se preocupa por los antagonismos y
presiones de orden interno; es decir, problemas que teniendo un origen externo o

interno que se manifiestan en vulneracion de la soberania, la violencia, subversion,

° De acuerdo con la Ley de Seguridad Nacional, dichas acciones son las siguientes: 1) La

proteccién de la nacién mexicana frente a las amenazas y riesgos que enfrente nuestro pais; 2) la
preservacion de la soberania e independencia nacionales y la defensa del territorio; 3) el
mantenimiento del orden constitucional y el fortalecimiento de las instituciones democréaticas de
gobierno; 4) el mantenimiento de la unidad de las partes integrantes de la Federacién sefialadas en
el articulo 43 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos; 5) la defensa legitima
del Estado mexicano respecto de otros Estados o sujetos de derecho internacional; 6) la
preservacion de la democracia, fundada en el desarrollo econdmico social y politico del pais y sus
habitantes.

L a Ley de Seguridad Nacional establece que los siguientes actos son aquellos que ponen en
riesgo la seguridad nacional del Estado Mexicano: 1) Actos tendentes a consumar espionaje,
sabotaje, terrorismo, rebelion, traicion a la patria, genocidio, en contra de los Estados Unidos
Mexicanos dentro del territorio nacional; 2) actos de interferencia extranjera en los asuntos
nacionales que puedan implicar una afectacién al Estado Mexicano; 3) actos que impidan a las
autoridades actuar contra la delincuencia organizada; 4) actos tendentes a quebrantar la unidad de
las partes integrantes de la Federacién, sefialadas en el articulo 43 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos; 5) actos tendentes a obstaculizar o bloquear operaciones militares
0 navales contra la delincuencia organizada; 6) actos en contra de la seguridad de la aviacion; 7)
actos que atenten en contra del personal diplomatico; 7) todo acto tendente a consumar el tréfico
ilegal de materiales nucleares, de armas quimicas, biolégicas y convencionales de destruccion
masiva; 8) Actos ilicitos en contra de la navegacion maritima; 9) todo acto de financiamiento de
acciones y organizaciones terroristas; 10) actos tendentes a obstaculizar o bloquear actividades de
inteligencia o contrainteligencia; 11) actos tendentes a destruir o inhabilitar la infraestructura de
cardcter estratégico o indispensable para la provision de bienes o servicios publicos.
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corrupcién, etcétera. Con lo que alteran las reglas establecidas de convivencia
social y las posibilidades de desarrollo (Garza, 2002: 116).

Con base en el péarrafo anterior, podemos decir que la seguridad publica es
aquella que busca garantizar la seguridad interna del Estado.

Para Rosas Ramirez, la seguridad publica se relaciona con la seguridad
individual en donde las personas cuentan con las garantias de libertad, propiedad
y proteccion en contra de actos delictivos y con la seguridad comunitaria que
genera condiciones de bienestar y tranquilidad a los grupos humanos para
relacionarse politica, econdmica y socialmente en un marco de interés general
(Rosas citado por Garza, 2002: 115).

Lo anterior hace necesario disciplinar el comportamiento de la sociedad
mediante la aplicacion de las leyes. La seguridad publica puede entenderse
entonces como una garantia que el Estado el otorga a la sociedad con la finalidad
de asegurar el respeto a las normas juridicas combatiendo a los enemigos

internos, como parte de la seguridad nacional.

Cebe precisar que el orden publico es: “la situacion social derivada del
respeto a la legalidad establecida por el legislador. Todas las leyes son de un
orden publico, pues su finalidad es mantener la paz publica. Dicho orden es

vulnerado cuando el derecho no es respetado.” (De Pina, 2007: 391).

En este tenor, la seguridad publica es un factor de gobernabilidad, pues al
velar por el orden publico lo que hace mantener la existencia de las instituciones
formales (legales) que permiten la convivencia mas o menos pacifica entre los

grupos humanos.

La seguridad publica logra estos objetivos mediante acciones concretas de
prevencion y represion de ciertos delitos y faltas administrativas que vulneran el
contrato social. Su operacién la ejercen las instituciones de prevencién del delito y

de la administracion y procuraciéon de justicia.
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En conclusion, por seguridad publica se entiende: “el conjunto de normas,
politicas y acciones coherentes y articuladas que tienden a garantizar la paz
publica a través de la prevencion y represion de las faltas contra el orden publico,
mediante el sistema de control penal y el de la policia administrativa” (Fundacién
Mexicana Siglo XXI, citada por Garza, 2002: 117). Estas acciones forman parte
esencial dentro del bienestar de una sociedad, pues apuntan a garantizar el orden

social, la convivencia armonica entre individuos y el respeto a sus derechos.

Para José Antonio Gonzéles (2002), la seguridad publica intenta proveer a
los individuos el ambiente propicio para desarrollar su vida cotidiana sin
preocupaciones en el marco del Estado de Derecho, dandoles la certeza de que
su vida, su patrimonio y otros bienes tutelados juridicamente se encuentra exentos

de amenazas.

No obstante, no hay que olvidar que en su dimension normativa la
seguridad publica deviene de la seguridad nacional. Aunque en los dltimos afios,
en el caso mexicano en particular, se ha puesto mayor atencion en la proteccion
formal de los derechos humanos de las personas, en la practica la seguridad
publica tiende a la reaccion y la sancion, como un curso de accion tendente a la

eliminacién de los enemigos internos del Estado.

Sobre este Ultimo punto hay que poner especial énfasis, en tanto que es
uno de los toépicos centrales que conllevan al debate sobre la reconceptualizacion
del concepto de seguridad bajo un enfoque ampliacionista y del cual devendréa la
seguridad ciudadana como politica publica. En el segundo capitulo abordaremos

esta idea con mayor detalle.
1.3.1. La Seguridad Publica en la CPEUM.

En México la seguridad publica tiene rango constitucional, establecido en los
articulos 21, 73y 115 de la CPEUM. La seguridad publica es una responsabilidad
explicita del Estado mexicano, compartida entre los tres niveles de gobierno, con
el fin de mantener o establecer el orden y la paz publica. El articulo 21 de la
CPEUM establece que:
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...la seguridad publica 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 hacerla efectiva, asi como la sancién de las
infracciones administrativas, en los términos de la ley, en las respectivas

competencias que esta constitucion sefala...

El mismo numeral de nuestra Ley Fundamental establece lo siguiente: “Las
instituciones de seguridad publican seran de caracter civil, disciplinado y
profesional. El ministerio publico y las instituciones policiales de los tres ordenes
de gobierno deberadn coordinarse entre si para cumplir los objetivos de la

seguridad publica y conformaran el sistema nacional de seguridad publica.”

La seguridad publica en México es una funcién publica que opera bajo un
esquema de coordinacion federal. Es por eso que la federacion, los estados y los
municipios cuentan con facultades propias y otras de caracter compartido para

brindar la seguridad publica en el pais.

Dentro de las reformas constitucionales de 1994, en materia de seguridad
publica, se incluyeron cambios al articulo 73 de la CPEUM, mediante el cual se
faculté al Congreso de la Union para que creara Yy legislara una nueva
coordinacion en el sistema de Seguridad Publica. El resultado de esta reforma fue
la Ley General que Establece las Bases para la Coordinacion del Sistema
Nacional de Seguridad Publica (aprobada en 1994 y reformada en el 2000 y
derogada en 2009). En su articulo tercero se definieron los objetivos del Estado

mexicano en materia de seguridad publica: “la funcién a cargo del Estado para

salvaguardar la integridad y los derechos de las personas, asi como preservar las

libertades, el orden y la paz publica”.

Estos objetivos se mantuvieron en la Ley General del Sistema Nacional de
Seguridad Publica (en adelante LGSNSP) en su articulo segundo. Dicha ley se
publicé en 2009.

Con base en lo anterior, José Antonio Gonzéles (2002), realiza una

interpretacion sobre los valores principales que son protegidos por el Estado
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mexicano en materia de seguridad publica. Es interesante recuperar su
concepcion, en tanto que es un punto de contraste entre el ambito normativo y los

indicadores en materia de seguridad publica. Estos valores son los siguientes:

1. Laviday laintegridad de las personas.

La vida es el bien mas importante de todo ser humano, por ello requiere de una
proteccidn juridica especial por parte del Estado. Para que los individuos logren
desarrollarse de forma plena dentro del conglomerado social necesitan estar libres
de riesgos a su integridad fisica. El Estado mexicano, a través de su legislacion,
realiza esta tarea mediante actividades de prevencion del delito.

2. Los derechos y las libertades de las personas.

La tutela de los derechos humanos y la preservacion de sus libertades implican la
proteccion de los individuos frente al Estado. La CPEUM en su parte dogmatica,
reconoce los derechos fundamentales de todo individuo, aquellos inherentes y que
reclama frente al orden juridico en virtud de su calidad de ser humano. Las
garantias individuales también son tuteladas por el sistema de seguridad publica

mexicano.

3. Elordeny lapaz publicos.
El orden publico es una condicidn necesaria para la sobrevivencia del Estado. Sin
reglas claras se esta en presencia de una sociedad desordenada, ingobernable y
anarquica, circunstancias que conllevan a la destruccion del Estado. El
mantenimiento del orden publico tiene por objetivo garantizar los derechos y

libertades de las personas.

Bajo esta vision, los objetivos de la seguridad publica girarian entorno a la
creacion y conservacion de las condiciones necesarias para que la sociedad y sus

integrantes ejerzan sus libertades y derechos en un ambiente de tranquilidad.

No obstante, una cuestion que podria formularse en la actualidad es: ¢el

Estado mexicano, a través de sus Organos de gobierno e instituciones de
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seguridad publica, esta protegiendo estos valores cabalmente? La respuesta es
negativa segun los indicadores.

Para terminar con la seguridad publica en la CPEUM. En su articulo 115,
fraccion tercera, establece lo siguiente: “Los municipios tendran a su cargo las
funciones y servicios publicos siguientes... seguridad publica, en los términos del

articulo 21 de esta Constitucion, policia preventiva municipal y transito”.

Los gobiernos municipales deberan regular el orden publico, el transito
vehicular y peatonal, asi como vigilar y garantizar el cumplimiento de las leyes

federales, estatales y los reglamentos vigentes en la materia dentro del municipio.

1.3.2. El Sistema de Seguridad Publica en México.

De acuerdo con la LGSNSP, las instituciones de seguridad publica se definen
como las instituciones policiales, de procuracion de justicia, del sistema
penitenciario y dependencias encargas de la seguridad publica a nivel federal,
estatal o municipal. Estas instituciones conforman el sistema de seguridad publica
mexicano. Es importante conocerlas en términos generales, pues son aquellas
gue se ocupan de resolver la delincuencia en nuestro pais y la etapa preventiva es

parte de este entramado institucional.

De acuerdo con Gabriela Pérez (2004), dicho sistema puede dividirse en
cuatro etapas: 1) prevencion y vigilancia del delito; 2) procuracion de justicia; 3)
administracion de justicia y; 4) el sistema de ejecucion de penas. Si alguna de
estas etapas o instituciones se muestra endeble en su funcionamiento, el aparato

en su conjunto sera ineficiente.

1. Prevenciony vigilancia del delito.
La prevenciéon del delito es una atribucion del poder Ejecutivo. La Secretaria de
Gobernacion, a través del Sistema Nacional de Seguridad Puablica, se encarga de
coordinar los esfuerzos de prevencion del delito a nivel federal y también del

control de la policia federal, asignada a la Comisién Nacional de Seguridad.
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Por ahora entenderemos por prevencion del delito lo siguiente: “todas
aquellas medidas encaminadas a inhibir las transgresiones futuras a la ley” (Pérez,
2004: 18) En México la principal estrategia de prevencién es la vigilancia policial y
la emision de recomendaciones a los ciudadanos para evitar ser victimas de un
delito. El aparato principal del gobierno para la prevencién del delito es la policia.
Se define como una organizacién publica, financiada por la comunidad y sujeta a
la direccion de los érganos publicos.

La policia es: “una organizacion especializada —en el uso de la fuerza- y
profesional, autorizada para usar la coercion con el fin de restablecer el derecho”
(Pérez, 2004: 18).

Existen dos modelos policiales: 1) investigacion y 2) administracion (Barrén,
2011: 12). La policia de investigacion interviene cuando se fue victima de un delito.

Su trabajo esta estrechamente vinculado con el sistema de procuracion de justicia.

Por su parte, la policia de administracion o seguridad tiene el objetivo de
proteger la vida y la integridad fisica de las personas. Es la responsable de
garantizar el libre ejercicio de los derechos y libertades, prevenir el delito y

preservar el orden publico.

De acuerdo con el articulo 75 de LGSNSP, en México las instituciones de
policia desarrollaran las funciones de inteligencia, prevencion y reaccion,

realizando cuando menos las siguientes funciones:

1. Investigacion: sera la encargada de la investigacion a través de sistemas
homologados de recoleccion, clasificacidon, registro, analisis, evaluacion y
explotacion de informacion.

2. Prevencién: serd la encargada de prevenir la comision de delitos e
infracciones administrativas, realizar las acciones de inspeccion, vigilancia y
vialidad en su circunscripcion,

3. Reaccidn: se le encomienda garantizar, mantener y restablecer el orden y la

paz publicos.
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El punto uno corresponde es de la policia de investigacidén y los otros dos
son de caracter administrativo. En nuestro pais la policia de investigacion federal
es la policia federal ministerial. Este cuerpo apoya directamente a la PGR. Las
policias de investigacion a nivel estatal son las policias judiciales y dependen de
las Procuradurias de Justicia estatales. No existen policias de inteligencia a nivel
municipal (Barrén, 2011). El Estado mexicano cuenta con policias administrativas
en sus tres 6rdenes de gobierno: policia federal, policia estatal preventiva y la

policia municipal preventiva.

2. Procuracion de justicia.
Esta etapa es competencia de la PGR y de las Procuradurias de Justicia estatales.
Ambas forman parte del poder Ejecutivo federal y estatal. Cuando ocurre un delito
y se denuncia, puede levantarse una averiguacion previa ante el MP. Esta
averiguacion también puede comenzar cuando alguien es detenido en flagrancia y
presentado ante el MP, instancia que ordena una investigacion hecha por la
policia judicial y peritos especializados, e integra la averiguacion para presentarla

ante un juez.

El articulo 21 de la CPEUM establece el papel del MP en general: “...La
investigacion y persecucion de los delitos incumbe al Ministerio Publico (MP), el
cual se auxiliara con una policia que estard bajo su autoridad y mando
inmediato...” Existen dos instancias del MP, los ministerios publicos estatales,
dependientes de las procuradurias estatales que investigan y persiguen delitos
castigados por la legislacion local y el MP de la federacion, que es el responsable

de castigar los delitos del fuero federal, dependiente de la PGR."

3. Administracién de justicia.

Esta esfera es competencia del poder Judicial de la Federacion. La administracion

de justicia incluye a los tribunales, jueces y magistrados. Una vez que el MP

1 Cabe precisar que la reforma politico-electoral 2013, aprobada por el Congreso de la Union,
determind que la PGR se convertira en un 6rgano autonomo bajo la figura de Fiscalia General a
partir del 2018 y tendra dos fiscalias especializadas: una en delitos electorales y otra en combate a
la corrupcion. Su titular sera nombrado por dos terceras partes del senado y podra ser removido
por el presidente, con el aval de la mayoria calificada de la camara alta.
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decide presentar una averiguacion ante un juez y solicitar la aprehension de algun
sospecho, el poder Judicial determinara girar las 6rdenes de aprehensién. El juez
solicita una serie de pruebas que le son presentadas y escucha los alegatos de
las dos partes; posteriormente, debe decidir si condenar o absolver al
sospechoso.

4. Ejecucion de sanciones.
En esta etapa el poder Ejecutivo vuelve a asumir el mando. El sistema de
readaptacion social es parte del Sistema Nacional de Seguridad Publica. Cuando
un sospechoso es hallado culpable por un juez se le remite para que cumpla su
condena. En México las condenas tienen como fin principal resarcir el dafio y

readaptar al infractor.

Los centros de readaptacion social se organizan segun la jurisdiccion a la
gue estan adscritos: el Centro Federal de Readaptacion Social (CEFERESO) para
condenados por haber cometido delitos federales; el Centro de Readaptacion
Social (CERESO) para los culpables por delitos del fuero comun; los consejos
tutelares de menores y las carceles municipales. Detectar y detener al presunto
responsable de un delito, imponerle castigo si se comprueba su culpabilidad e
integrarlo al sistema de readaptacion social son etapas del proceso penal, que

deben ser eficazmente cumplidas por las instituciones de seguridad publica.

Etapas y actores del Sistema de Seguridad Publica mexicano.

Prevencion del delito | Federal, estatal y Poder Ejecutivo Policias preventivas.
municipal

Procuracion de Federal y estatal Poder Ejecutivo Ministerio publico y

justicia policias judiciales

Administracion de Federal y estatal Poder Judicial Tribunales y jueces

justicia

Ejecucion de Federal, estatal y Poder Ejecutivo Carceles.

sanciones municipal

CUADRO 3.Fuente: PEREZ, G., (2004). Diagndstico sobre seguridad publica en México. México: FUNDAR, p. 16.

No obstante este andamiaje institucional, la delincuencia se ha convertido

en un problema publico muy lacerante para la sociedad. Las politicas tradicionales
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reactivas, sancionatorias y sin vision preventiva a largo plazo, se han mostrado

insuficientes en la actualidad.

Replantear los métodos y los actores para contrarrestar el fendmeno
delictivo es una tarea necesaria para lograr ambientes de certeza y continuar con
los procesos de democratizacion y desarrollo integral en México. Una alternativa al
respecto es el disefio de politicas publicas que intervengan sobre el origen
multicausal del problema, involucrando a los ciudadanos en su conjunto y

considerando las particularidades del entorno territorial.

1.4. Ladelincuencia e inseguridad publica.

La inseguridad publica es consecuencia directa de la cantidad e impacto de los
delitos que se presentan dentro de un territorio determinado y, en términos de la
legislacion mexicana, también de las faltas administrativas. Alberto Arellano Rios
menciona lo siguiente: “La inseguridad publica es un término que se define
negando o evidenciando la ausencia total, o parcial, de seguridad... la inseguridad
publica primariamente consiste en la presencia de hechos o conductas que se

catalogan como delictivas” (Arellano, 2009: 150).

Este autor menciona que un entorno de seguridad se concibe como la
existencia de paz y tranquilidad, mientras que la inseguridad por el contrario se
caracteriza como un entorno de intranquilidad no sélo fisica y patrimonial, sino
psicologica que atemoriza y dificulta la convivencia social, sobre todo en el plano

de las sensaciones, como el miedo y la preocupacion.

Ahora bien, la palabra delito proviene del latin delictum que expresa un
hecho voluntario o imprudencial antijuridico y castigado legalmente. ElI Cddigo
Penal Federal de México define al delito como el acto u omision que sancionan las

leyes (Codigo Penal Federal, articulo 7, titulo primero).

En México se castigan los delitos del fuero comun y del fuero federal. Los
primeros son sancionados al interior de una entidad a partir de la ordenacién

juridica local, y le compete tanto a los estados como a los municipios prevenir,
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sancionar y castigar, dentro del ambito de sus respectivas competencias. Los

segundos son aquellos que atentan contra los intereses de la federacion y se

castigan con leyes federales.

Delitos castigados en México

Del fuero comun.

Del fuero federal.

Estos delitos afectan directamente a las
personas; es decir, en los cuales el efecto del
delito recae solo en la persona que es afectada
por la conducta del delincuente. Estos ilicitos son
perseguidos por los Ministerios Publicos del
Fuero Comun, investigados por las procuradurias
de justicia y juzgados por el Poder Judicial de

cada una de las entidades federativas

Son los delitos que afectan la salud, la economia y en
general la seguridad del pais o los intereses de la
Federacion; como puede ser su estructura, organizacion,
funcionamiento y patrimonio. Son perseguidos por el
Publico

Procuraduria General de la Republica (PGR) y juzgados

Ministerio Federal, investigados por la

por el Poder Judicial Federal.

Secuestro, asalto, robo, lesiones, dafios a las

cosas, homicidios, conducciéon culpable de
vehiculo, abuso de confianza, abuso sexual,

contra la seguridad vial, fraude, etcétera

Narcotrafico, delincuencia organizada, trafico de armas,
abuso de autoridad, prostitucién, trata de personas,

etcétera.

CUADRO 4. Fuente: Procuraduria General de la Republica, 2014.

De acuerdo con la Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, a

través de la Direccion General de Politica y Estadistica Criminal, los delitos por el

grado de violencia con el que son ejecutados se catalogan como de alto impacto y

bajo impacto social (Vilalta, 2012).

Impacto social de los delitos.

Alto impacto.

Bajo impacto.

homicidio doloso, violacién, secuestro, robo de
vehiculo automotor, robo a transelnte en la via
publica, robo a transportista, robo a repartidor,
robo dentro del metro, robo a bordo del taxi, robo
a negocio con violencia, lesiones por disparo de
arma de fuego, etcétera.

homicidios culposos, delitos sexuales, robo de celular,
lesiones dolosas y culposas, dafio a propiedad,
etcétera

CUADRO 5. Fuente: Procuraduria General de la Republica: 2014.

Por su parte, la delincuencia es la cualidad del delincuente o la accién de

delinquir. El delincuente es quien comete uno o varios delitos. La delincuencia se

define como la reproduccién considerable en términos objetivos y subjetivos de las
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conductas delictivas dentro de un espacio territorial definido. Es posible decir que

las causas que originan el fendmeno delictivo son multicausales.

De acuerdo con Irma Arriaga (2002), en las ciencias sociales existen dos
teorias béasicas para el estudio de la conducta delictiva: la teoria de las formas de

socializacion y la teoria de la ruptura o de la anomia.

La teoria de las formas de socializacién explica que el delito es producto de
interacciones sociales entre individuos que comparten determina identidad. En
este sentido, variables organizativas, institucionales y culturales conducen a los
individuos hacia la ponderacion de actividades delictivas. En este senito: “la teoria
de Sutherland afirma que las causas primarias del delito se derivarian de la
existencia de grupos subculturales de delincuentes (grupo de amigos, familia,

carcel), que traspasan los conocimientos delictuales” (Arriaga, 2005: 110.)

Para subrayar este postulado, de acuerdo con el CIDE, el 35% los reclusos
gue se encuentran cumpliendo su respectiva sentencia en algun CEFERESO,

tuvieron alguan familiar con antecedentes penales (Trevifio, 2011).

Por su parte, la teoria de la ruptura, pondera como factores explicativos de
la delincuencia variables arraigadas en el sistema politico, econdmico y social. En
este caso, el delito seria producto de los clivajes o desajustes en el orden social
como agresivos cambios sociales como efecto de la industrializacion o la
urbanizacion que: “disuelven los mecanismos tradicionales de control social y
generan una brecha entre aspiraciones y los medios social y culturalmente
aceptados para hacer realidad esas aspiraciones” (Martinez citada por Arriaga, 2005:
110).

En particular: “la teoria de Malton sostiene que la conducta delictiva
depende de la capacidad de los individuos para alcanzar las metas-éxitos de
acuerdo a su entorno social y la importancia asignada al éxito econémico” (Arriaga,
2005, p.110). Aqui existiria una correlacion importante entre la pobreza y la

delincuencia.
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Otros factores que se relacionan con la complejidad del fendmeno delictivo
provienen de modificaciones en el ambito econdmico, en el desarrollo de nuevas
necesidades sociales, en el deterioro en la calidad de vida de grandes sectores de
la poblacion, la desigualdad en la distribucion del ingreso y de las oportunidades

inmediatas arraigadas en el entorno fisico."

Sobre el origen multicausal del delito, por ejemplo, en México, de acuerdo
con la Encuesta Nacional sobre Inseguridad realizada por el INEGI en 2010, las
personas entrevistadas consideraron que las principales causas que generan el

delito son las presentadas en la siguiente tabla:

Origenes de la delincuencia

Pobreza 28%
Desempleo 17%
Drogas 14%
Desintegracion familiar 7%
Corrupcion 6%
Alcohol 4%
Maltrato en los hogares 3%
Educacion de mala calidad 3%
Falta de disciplina en el hogar 3%
Falta de valores 3%
Sistema judicial y ministerios publicos ineficientes 3%
Malas policias y prisiones que no readaptan 2%
Falta de disciplina en la escuela 1%
Leyes poco blandas o adecuada 1%
Policias con pocos recursos 1%
Sentencias poco severas para los delincuentes 1%
Poca coordinacion entre los gobiernos 0,9%

CUADRO 6. Fuente. INEGI. Seguridad Publica y Justicia. Principales indicadores, 2010.

12 De acuerdo con Rau (2005), otras teorias que intentan explicar el fenémeno delictivo son las
biosociales y psicosociales, teorias socioldgicas y teorias de la eleccion racional. En las primeras el
delincuente naceria con una carga genética que lo induciria a la actividad delictiva de forma
natural. En las segundas, el delito es producto de la influencia que tiene el contexto social sobre los
potenciales delincuentes. Finalmente, en las teorias de la eleccion racional, el delito es producto de
un calculo positivo “costo-beneficio”.

54



Ante la inexistencia de una teoria Unica que explique el origen de la
delincuencia, o un sdlo factor de riesgo asociado con ésta, es ldgico pensar que
este fenomeno tiene un origen multifactorial. Dificilmente podra resolverse si
ponemos el acento en la represion y la sancion del delito. El castigo es necesario
para lograr ambientes de certeza, por supuesto, pero es un método que se
concentra en las consecuencias y no es las causas que propician la conducta
delictiva. Es necesario disefar politicas publicas que intervengan sobre todos los
posibles origenes del problema para resolverlo de forma integral.

Dicho lo anterior, ¢, cuando se vuelve la delincuencia un problema publico?
Franco Corzo identifica en las obras de Roger Cobb, Anderson y Joan Subirats

tres definiciones minimas de un problema publico:

1. Un problema que afecta a un gran numero de personas y que tiene amplios
efectos, incluyendo consecuencias a personas que no estan directamente
relacionadas con el problema.

2. Una situacion que produce una insatisfaccion en la ciudadania y que
requiere de una solucidon publica, es decir, de una solucién por parte del
gobierno.

3. Un problema social reconocido politicamente como publico (Corzo, 2012: 95).

La delincuencia se vuelve un problema publico cuando cumple con alguna o
todas las condiciones anteriores. Los problemas publicos adquieren formalmente
dicha condicion cuando distintos 6rdenes de gobierno toman la decision de
incluirlo en la agenda de gobierno®® y asi disefiar una politica puablica para
resolverlos. Tal como ha sucedido en los dltimos sexenios en nuestro pais con el
caso de la delincuencia. Charles D. Elder y Roger Cobb definen el proceso de
formulacion de la agenda de gobierno como: “...el proceso a través del cual ciertos
problemas o cuestiones llegan a llamar la atencion seria y activamente del

gobierno como posibles asuntos de politica publica” (Elder & Cobb, 1993: 77).

13 De acuerdo con Merino (2013), la agenda de gobierno se define como el conjunto de

prioridades que un gobierno constituido plantea a manera de proyecto y que busca plasmar a lo
largo de su mandado.
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Basta recordar la agenda de gobierno del ex-presidente Felipe Calderdn
(2006-2012) para saber que la delincuencia en un problema publico en México. La
mencionada agenda incluyé desde el aumento en el nimero de elementos que
conformaron a la policia federal, el incremento de las penas para algunos delitos,
proponer en 2010 al Congreso de la Union la creacién de un mando Unico policial,
hasta la incorporacion del Ejército en las tareas de vigilancia y control de la

delincuencia.

Sin embargo su estrategia fue poco eficiente. De acuerdo con datos del
CIDAC (Rojas, 2011), de 2007 a 2012, algunos delitos como los homicidios dolosos
aumentaron en mas de 65%, los secuestros se incrementaron en 250% vy las
extorsiones en un 94%. En Nuevo Leon, el robo de vehiculo aumenté 1, 962%. En
este documento enfatizaremos que la delincuencia en un problema publico por su
evolucion en el tiempo y los efectos negativos que tiene sobre un gran numero de

personas.

¢, Como es posible constatar lo anterior? Un indicador es un estimado de
medicién que en conjunto construye un indice. Los indices permiten contestar la
pregunta anterior, pues miden la evolucién (o involucion) de un fenémeno,
informan y sirven de base de discusion para los tomadores de decisiones, la
opinidn publica y los actores de la sociedad civil como parte del diagndstico de las

politicas publicas.

De acuerdo con la organizacién ciudadana Evalla (Jaime, 2011), existen
cuatro grandes grupos de indices para medir el crecimiento de la delincuencia y su

impacto en la sociedad. Estos indices son los siguientes:

1. La magnitud del fendmeno: cuantos delitos se cometen y cuantos se
denuncian. Estos indices miden la actividad delictiva y reciben el nombre de
incidencia delictiva y de cifra negra.

2. Nuestra percepcion respecto a la inseguridad: qué tanto miedo tenemos
a ser victimas de un delito. Aqui se mide la percepcion, a través del miedo

al delito.
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3. Larespuesta del sistema de seguridad ante el fendmeno: la capacidad
para capturar e imponer castigo al delincuente. En esta variable se resume
la efectividad del sistema. Incluyen indicadores del desempefio policial y del
sistema penitenciario, ademas de la evaluacién que los propios usuarios
hacen del ministerio publico y policias. Estos indices miden la respuesta por
parte de las instituciones de seguridad publica. Se componen por la
impunidad, el indice de satisfaccion de victimas con el MP y la policia.

4. El gasto: los recursos gubernamentales destinados al combate de la
inseguridad y su efectividad para lograr tal objetivo. Lo que es lo mismo,

cuanto nos cuesta el delito.

Existen dos maneras de obtener la informacidn para construir estos indices.
La primera es a través de cifras oficiales. A este método se le denomina dimension
objetiva de la seguridad y se trata de la cuantificacién de los delitos por parte de
las instituciones de seguridad publica. Sin embargo, esta dimension tiene un
inconveniente, no todos los delitos se denuncian y no todos quedan registrados
en las estadisticas oficiales. Por lo que las cifras oficiales no determinan el nimero

real de los delitos cometidos.

El segundo método para medir el nimero de delitos es la encuesta de
victimizacion. Se trata de instrumentos especialmente disefiados para llegar a las
victimas de delito y buscan ofrecer mayor detalle asi como un estimado realista
sobre el volumen de los delitos ocurridos en un periodo determinado. Dichas
encuestas son relevantes porque ayudan a complementar las cifras oficiales y
obtener informacion que el gobierno no produce. Esta perspectiva se denomina
subjetiva y proviene de una percepcibn que genera representaciones,
emociones, sentimientos y acciones que los sujetos le atribuyen al delito. Gabriel
Kessler la define como: “una percepcidon o un sentimiento que expresa una
demanda ante las autoridades y a la capacidad estatal para que se haga cargo de
garantizar un umbral aceptable de riesgos que se perciben ligados al delito”
(Kessler citado por Jaramillo, 2013: 23)
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Ambas fuentes de informacién son necesarias para cuantificar el delito y
seguir su evolucion. A continuacion se esboza un panorama nacional sobre la
delincuencia en México a partir de datos relacionados con los cuatro indices
mencionados. Nuestra intencion con esto es transmitir la idea de que la
delincuencia en nuestro pais es un problema a todas luces evidente y que los
métodos tradicionales de la seguridad publica se han vuelto obsoletos para

contener el origen multicausal del delito.

1.5. El panorama de la delincuencia en México.
Un primer factor para determinar la magnitud de la delincuencia es intentando
determinar su tamafio. Esto implica estimar los delitos que son cometidos en una
zona especifica durante de un periodo de tiempo concreto, puede ser todo el pais,
una entidad federativa, un municipio, una colonia, etcétera, en el lapso de una
década, un lustro, un afio o un mes. Este indice se denomina incidencia delictiva y

se calcula por cada 100,000 habitantes (total de delitos registrados/100,000).

De acuerdo con el Instituto Ciudadano de Estudios sobre la Inseguridad
(ICESI), para 2007 en México se registraron 10,480 delitos por cada 100,000
habitantes. En 2008 la cifra aument6 a 12,000 delitos. La siguiente grafica muestra
como de 1997 a 2013 los delitos del fuero comun, solamente denunciados ante el

MP a nivel nacional, han ido en ascenso.

Delitos denunciados ante MP del fuero comiUn a nivel nacional 1997-2013.
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GRAFICA 1. Fuente: elaboraciéon propia con base en la incidencia nacional delictiva del fueron comun
presentada anualmente por el Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica.
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Con respecto al gréfico anterior, a nivel nacional en 1990 se denunciaron un
total de 902,000 delitos. En seis afios la cifra aumenté a 1,420, 402. El méximo
historico registrado en el siglo XX se present6é en 1997 con 1, 490, 923 delitos
denunciados, la incidencia delictiva fue aproximadamente de 15, 000 delitos por
cada 100, 000 habitantes. La cifra de delitos denunciados ha ido en ascenso a
partir del afio 2000.

El aumento méas notorio se reporté en 2006, con un total de 1, 471, 101
delitos denunciados y para 2007, se reportaron un total de 1, 587, 030 lo que se
tradujo en una incidencia delictiva de 16,000 ilicitos por cada 100,000 habitantes.

En los ultimos afos, la cifra mas alarmante quedo registrada en el 2011,
con un total de 1, 725, 894 delitos. En el 2013 los delitos denunciados fueron
1, 653, 555. Lo anterior por cuanto a los delitos del fuero comun denunciados ante

MP. Sobre los delitos del fuero federal, se presenta la siguiente gréfica.

Delitos denunciados ante MP del fuero federal a nivel nacional 1997-2013.
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GRAFICA 2. Fuente: elaboracién propia con base en la incidencia nacional delictiva del fueron federal
presentada anualmente por el Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica.

Se puede observar que en 1997 se registraron un total de 73,913 delitos
denunciados a nivel nacional del fuero federal. Para el afio 2000 la cifra aumenté
hasta un total de 81,781 delitos denunciados. En lo que va del siglo XXI, el
maximo numero de delitos del fuero federal registrados se suscité en el afio de
2007, con un total de 137, 289. A partir de entonces la cifra no regresé a los

niveles registrados durante el final de la pasada centuria. La siguiente gréafica
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muestra el aumento total (fuero comun y federal) de los delitos registrados por el
Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica.

Delitos denunciados ante MP del fuero comun y federal a nivel nacional 1997-2013.
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GRAFICA 3. Fuente: elaboracién propia con base en la incidencia nacional delictiva del fueron comin y federal
presentada anualmente por el Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica.

Por otro lado, si se compara la incidencia delictiva de 1994 con la de 1997, afio en
el que el niumero de delitos denunciados llegd a la mayor cuantia durante el siglo
XX, hubo un incremento del 33.28% en tan solo tres afos (paso6 de 1, 174,073

delitos del fuero comun y federales denunciados a 1, 564, 836).

El dato anterior se refiere a cifras absolutas, pero si se considera el
crecimiento de la poblacién y la tasa de delitos por cada 100 mil habitantes,
entonces el incremento fue de 26.5% (pas6 de 1, 314 casos por cada 100 mil
habitantes en 1994 a 1, 659 en 1997), de acuerdo con los datos de Adolfo Karam
(2012). En particular, en el D.F., entre 1982 y 1999, los delitos considerados como
violentos crecieron 483.13%, es decir, en poco mas de tres lustros la violencia se

cuadriplico.

Finalmente, aproximadamente el 12% de todos los delitos en el mundo son
violentos (homicidios dolosos, violaciones, lesiones dolosas, robos con violencia y
secuestro), sin embargo, en México en el afio 2000 estos los delitos violentos
constituyeron el 36% del total de delitos. La proporcién de delitos en este afio en

nuestro pais fue de 200% arriba del promedio mundial (Dato de Karam, 2012).
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De acuerdo con el promedio nacional de delitos de ambos fueros
denunciados de 1997-2012, la incidencia delictiva es de 16% sobre un total de
100,000 habitantes. La incidencia delictiva en México es casi el triple de la
observada en los Estados Unidos en 2009.

Sin embargo, so6lo estamos considerando el registro oficial, también es
necesario contemplar la cifra negra. La cifra negra es el porcentaje de delitos que
no se denuncian. En 2010 segun datos del INEGI, el promedio nacional de la cifra
negra fue de 83%, es decir, ocho de cada diez delitos nunca son conocidos por la
autoridad (Rivera, 2011).

De acuerdo con la ENVIPE 2013 del INEGI, nueve de cada diez delitos no
se denunciaron (92%). Si conjuntamos la incidencia oficial con la cifra negra, el
problema se agrava considerablemente. Con relacion a lo anterior, de acuerdo a la
ENVIPE, en 2010 la ocurrencia real de delitos (denunciados mas cifra negra) fue
de 22 millones 714 mil 967 delitos; en 2011 se cometieron 22 millones 389 mil 492
y en 2012, se ejecutaron 27 millones 769 mil 447 delitos, a nivel nacional entre
delitos del fuero comun y federal. Teniendo una incidencia delictiva del 227% por

cada cien mil habitantes.

Segun estimaciones del CIDAC, delitos como los homicidios aumentaron
500% en el periodo de tres afos, al pasar de 500 muertos durante el primer
trimestre del 2007, a mas de 4000 en el tercer trimestre de 2010. La misma fuente
sefiala que a nivel nacional, durante el periodo de 1997 a 2010, en promedio el
MP sdlo investiga el 20% total de los delitos que se cometen en el pais. La PGR
reporté que, de 1999 a 2012, se registraron un total de 2 millones 101 mil 660
denuncias por diversos delitos a nivel federal, y s6lo 431 mil 342 derivaron en una

averiguacion previa.

La cifra negra es un fenbmeno que se explica principalmente por la
ineficiencia de la burocracia del MP y por la desconfianza que sienten los
ciudadanos por las instituciones de seguridad publica. En 2011 el CIDAC mostré

los siguientes datos al respecto:
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Razones por las cueles no se denuncia ante MP

Pérdida de tiempo 39%
Desconfianza hacia la autoridad 16%
Trémites largos y dificiles 10%
Delito de poca importancia 9%
Por no tener pruebas 8%
Actitud hostil de la autoridad 3%
Miedo ala extorsion 1%
Otros motivos 8%

CUADRO 7. Fuente: CIDAC 2011.

Sobre la desconfianza hacia las autoridades, el INEGI reportd en 2013, a través de
la referida ENVIPE, que el 77.8% de los ciudadanos a nivel nacional tienen poca
0 ninguna confianza en la policia de transito, 67.9% lo mismo para la policia
municipal. En tercer sitio empatan, con 65% de percepcion de corrupcion, el MP y
las procuradurias de justicia, asi como la policia ministerial o judicial. Le siguen los
jueces con 64.4% vy la policia estatal con 63.7%. Segun esta encuesta, los
mexicanos perciben como menos corruptas a corporaciones federales: policia

federal con 54.7%, ejército con 22.1% y marina con 14.8%.

Por lo que se refiere a la percepcion sobre la efectividad de estas
instituciones de seguridad, el 84.8% de los encuestados identifica a la marina
como muy efectiva o algo efectiva, seguida por el Ejército con 83%, la policia
federal con 58.1%, jueces con 49.4% vy la policia estatal con 47.2%. En el s6tano
de percepcion de efectividad se encuentran la policia ministerial con 44.2%, el MP
y procuradurias con 42.9%, policia preventiva municipal con 40.1% vy la policia de

transito con 37.3%.

El escenario anterior deviene en un problema de percepcion de inseguridad,
lo que se define como el sentimiento o “estado de animo” de la ciudadania
respecto a la situacion de inseguridad. Este fenbmeno es relevante pues impacta

nuestra calidad de vida en nuestras actividades cotidianas y proyecciones futuras.
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La Primera Encuesta Nacional sobre Inseguridad Publica en las Entidades
Federativas del ICESI reveld que, el 47% de la poblacién en todo el pais dijo
sentirse inseguro en su lugar de residencia durante el 2001.

De acuerdo con la mima fuente, el 23% de los mexicanos dijo haber
modificado su estilo de vida; 61% sefialé evitar salir por la noche; 44% dejo de
llevar dinero en efectivo; 37% optd por no utilizar joyas; 27% dej6 de visitar a
parientes y amigos que viven lejos de su lugar de residencia; 20% no sale muy
temprano; 19% dejo de tomar taxis y 15% evita el transporte publico

En afios mas recientes, en 2007, Carlos Vilalta reportd en su trabajo Crimen
y violencia en ciudades mexicanas que tan sélo el 24% de los residentes en la
zona metropolitana de la ciudad de México se sentia seguros viviendo en su
colonia. En 2008 el D.F. encabez¢ la lista de las entidades en donde la gente se
sinti6 mas insegura, con un total del 85% de sus habitantes sintiendo temor al

delito, Chihuahua le siguié con un 83% y el Estado de México con un 76%.

En el 2012 la encuesta sobre inseguridad del ICESI revel6 que las cosas no
han cambiado mucho, mostrando que el 24.5% de la poblacion fue victima de
algin tipo de delito, 47% se cometieron con violencia y el 44% de los
entrevistados considera vivir en un estado inseguro. En ese mismo afio, de
acuerdo con el CIDAC (Datos obtenidos de Baz, 2012), a raiz de la ola de la violencia
en México, el 44% de los ciudadanos dejo de salir de noche, el 25% dej6é de tomar

un taxi, y el 21% dej6 de ir a comer o a cenar.

De acuerdo con los datos de la Décimo Segunda Encuesta Nacional sobre
Percepcion e Inseguridad Ciudadana realizada por Consulta Mitofsky en 2013, el
32% de la poblacion total considerd que el principal problema que el pais afronta
es la delincuencia. En esa linea, de acuerdo con el INEGI, el 76 % de los
mexicanos piensa que la situacién de la inseguridad seguira igual o empeorara en
los préximos afios. La ENVIPE 2013 menciona que, a nivel nacional, el 57.8% de

la poblacién de 18 afios 0 mas considera a la delincuencia como el problema mas
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importante que aqueja hoy en dia a su entidad, seguido por el desempleo con
46.5%, y la pobreza con 33.7%.

La delincuencia es un problema que se gesta en la sociedad, pero también
se relaciona con la baja efectividad de las instituciones de seguridad publica para
aplicar sanciones a los delincuentes. Si un delito no es sancionado, existirdn los
incentivos para que mas individuos cometan ilicitos. Existen indicadores que
miden a las instituciones de seguridad en su capacidad para castigar el delito,
responder a las victimas y crear las condiciones para una buena readaptacion

social.

El primer aspecto a revisar es la impunidad. De acuerdo con la organizacion
Evalla, la impunidad se refiere a la capacidad de las instituciones de procuracion
e imparticion de justicia de castigar a los delincuentes. Este indice mide el
porcentaje de crimenes que reciben castigo y los distingue de aquellos que
guedan sin sancionar. Un primer espacio de impunidad se genera ante la falta de
denuncia de los delitos, los cuales por esa razon nunca llegan a ser castigados.
Otro espacio se presenta cuando se denuncia, pero no se abre una averiguacion

previa por insuficiencia de pruebas.

Una averiguacion previa realizada por el MP se considera efectivamente
concluida cuando resulta en la detencion y consignacioén de un presunto culpable
ante los tribunales. Sin embargo, ésta puede no ser efectivamente concluida. En
ocasiones éstas se desestiman durante el proceso de investigacién, pues se
declaran incompetencias (no es la instancia adecuada), se declara que si hubo
delito pero no se detiene al culpable, o se utilizan salidas alternas, como la
determinacién del MP de no ejercer accion penal, estos casos también son

espacios de impunidad.

Otro espacio de impunidad existe en los casos consignados sin detenido o
presentado. Una vez que la averiguacidbn previa pasa los filtros arriba
mencionados, se emite una orden de aprehension. Una vez que se emite dicha

orden, ésta puede ser ejecutada o no ejecutada, de no serlo se abre el espacio de
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impunidad ya que el delincuente escapa. Una vez que una averiguacion previa
llega a tribunales, los espacios de impunidad se reducen significativamente. La
gran mayoria de delitos consignados ante un juez concluyen con sentencia
condenatoria. De ahi que los Ministerios Publicos tengan un papel central en el

proceso.

Dicho lo anterior, la impunidad se define como la diferencia entre el nimero
de delitos cometidos (denunciados y no denunciados) y el nUmero de casos que
concluyen con una sentencia efectiva (Trevifio, 2011). De acuerdo al CIDAC, entre
1996 y 2000 en México, la impunidad promedio fue de 96%. Para el 2007 la
impunidad fue de 98.76% para todos los delitos (Datos obtenidos de Trevifio, 2011:
9). Otro indice para medir el desempefio de las instituciones es mediante la
satisfaccion que provocan a sus usuarios. Es decir, aquellos que habiendo sido

victimas de un delito acuden a denunciar con la expectativa de obtener justicia.

A través de una encuesta victimoldgica, el usuario expresa opiniones de
como fue tratado en el MP, cuanto tiempo le llevo el proceso de denuncia, si le
resolvieron el problema o tuvo que sobornar a alguien para agilizar el proceso.
Toda esta informacion se presenta en una escala de satisfaccion que va del 1 al
10, en donde 1 es el extremo de insatisfaccion. Los mexicanos que acuden al MP
en México reprueban su trabajo. De acuerdo con el CIDE, las victimas calificaron
con 4.5 su grado de satisfaccion en el periodo de 2005 a 2008 (Datos obtenidos de
Trevifio, 2012: 11).

El desempefio de la policia se puede medir a partir de su contacto con los
ciudadanos. El indicador en concreto mide la rapidez y tipo de respuesta de las
policias a las llamadas de emergencia. Eso nos frece informacion sobre procesos,
cadenas de mando y eficacia dentro de los cuerpos policiacos. Si éstos no pueden
acudir a un llamado de auxilio, dificimente podran realizar otra tarea con
efectividad. De acuerdo con el CIDE, en promedio, los tiempos de respuesta estan

alrededor de los 30 y 90 minutos, cuando son contestadas.
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En el D.F. en 2006, el 30% de las llamadas no fueron respondidas y en un
namero importate, la policia no llegd al lugar de los hechos, revelando problemas
en su operacion. La satisfaccion de victimas con la policia ofrece un 5 de
calificacion sobre una escala de 1 al 10 para el periodo de 2005 a 2008 (Datos
obtenidos de Trevifio, 2011: 12-13). Resta ver el rubro del gasto.

La delincuencia cuesta econdémicamente demasiado. El delito inflige un
costo a la sociedad no sélo en términos de desarrollo, sino también de dinero, de
lo que el gobierno gasta en su combate. Por lo tanto es necesario conocer cuantos

recursos publicos se destinan a este rubro y qué resultados se obtienen a cambio.

Ademas de conocer el monto del gasto, también es importante conocer la
forma en que éste se ejerce, distribuye y el efecto que genera. México destina
cuantiosos recursos a la seguridad publica. Las entidades federativas asignan
cerca del 10% de su gasto directo en temas de seguridad y una parte importante
del presupuesto se gasta en este rubro. De 1999 a 2009 el gasto en seguridad se
ha incrementado en 9 veces, al pasar de 10,990 a 91,153 millones de pesos
(Pérez, 2004).

Lo anterior no se ve reflejado en la incidencia delictiva, que aumenta afio
con afo, ni tampoco en la percepcidn ciudadana, que se intensifica. Cabe
mencionar que la inseguridad en 2013 costd 215 mil millones de pesos segun
datos de la ENVIPE 2013, equivalentes al 1.34% del PIB.

1.6. Nuestro punto de vista.

En conjunto los indices nos arrojan una conclusién contundente: la delincuencia
afecta considerablemente la calidad de vida de la poblacion en nuestro pais. Es un
auténtico problema publico. El Estado a través de sus instituciones de seguridad
publica, se ha vuelto ineficiente en cumplir sus objetivos formales de seguridad,
pues el delito se ha convertido en algo cotidiano en el territorio y eso es reprobable

desde cualquier punto de vista.
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Por esa razodn, la necesidad de voltear a mirar enfoques distintos se
encuentra totalmente justificada. Es importante reconocer la existencia de tantos
millones de delitos y que es necesario castigarlos, desde luego, pero también es
fundamental preguntarnos cudles son los origenes de tal problematica para
resolverla con eficiencia. Para eso se requieren acciones que antepongan la
prevencién integral del delito antes que su represion y sancidén, pues prevenir
siempre serd menos oneroso que reparar en términos sociales, econémicos e
incluso politicos. En nuestra perspectiva, a nivel nacional, la delincuencia tiene
gue prevenirse integralmente mediante politicas publicas con un enfoque de
seguridad ciudadana, disefiadas e implementadas en el orden de gobierno

municipal.

¢,Cudles son las caracteristicas que hacen de la seguridad ciudadana y los
gobiernos municipales elementos que pueden ser utiles en la prevencion integral
de la delincuencia en México? Es tarea de los siguientes capitulos responder esta
pregunta desde el ambito conceptual y los instrumentos institucionales que lo

permiten.
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Capitulo 2.

“El que no aplique nuevos remedios debe de esperar
nuevos males, porque el tiempo es el mdximo
innovador”

Sir Francis Bacon.

El enfoque de la seguridad ciudadana.

SUMARIO: 2.1 La seguridad ciudadana. 2.2. Nuevos enfoques de prevencion del delito. 2.2.1
Prevencién social. 2.2.2. Prevencion situacional. 2.2.3. Prevencion comunitaria. 2.3. El modelo
policiaco de proximidad o comunitario. 2.4. La participacion ciudadana para la prevencién. 2.5.
Lineas de politica publica de la seguridad ciudadana. 2.6. La seguridad ciudadana y los gobiernos
locales.

Recordemos el argumento que sostiene este trabajo: una forma de contribuir a
contrarrestar el auge de la delincuencia es a través de politicas publicas con un
enfoque de seguridad ciudadana, disefiadas e implementadas en el orden de

gobierno municipal.

En este capitulo definimos qué es la seguridad ciudadana y los elementos
gue comprenderia una politica publica de tal naturaleza: la prevencion situacional,
la prevencion social y la prevencion comunitaria del delito. Estos modelos de
prevencion actian sobre las causas que propician la conducta delictiva
conjugando elementos fisicos del entorno y sociales tales como la educacion y el
empleo. La reconceptualizacion de la intervencion policial y la inclusion de la
participacion ciudadana como requisito para la prevenciéon del delito también son
lineas de politica de la seguridad ciudadana. Por estas caracteristicas de accién
colectiva en diversos frentes de accion, consideramos que la seguridad ciudadana
guarda un potencial Gtil como enfoque para disminuir la incidencia delictiva y sus

efectos en la sociedad.
2.1. La seguridad ciudadana.

El sistema de seguridad publica en México, como lo establece la CPEUM vy
LGSNSP, tiene como objetivos en el mantenimiento de la paz y el orden publico.

Para lograrlo cuenta con un conjunto de instituciones de seguridad que se
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encargan de la prevencion, investigacion y la sancién de los ilicitos como los
cuerpos policiacos, los ministerios publicos, los jueces y los centros de
readaptacion social, distribuidos y coordinados en los tres 6rdenes de gobierno.

Las principales lineas de politica publica que adopta la seguridad publica en
México se han orientado a endurecer los castigos penales, reformar el sistema
policiaco para que sean mas eficientes en las tareas de represion y disuasion del
delito y mejorar los sistemas penitenciarios para que sean efectivos en su labor de
la privacion de libertad y la readaptacion social de los delincuentes.

Para Fernando Carrion (2009), historicamente la seguridad publica tiene
como objetivo principal mantener el orden publico del Estado, y su politica esta

dirigida hacia la eliminacion de las amenazas que generan los enemigos internos.

Esto no es diferente en México, en donde la seguridad publica reduce sus
acciones al rubro de las sanciones penales y el fortalecimiento de las instituciones
formales: “El Estado mexicano esta centrando sus actividades basicamente en
fortalecer las estructuras formales y aumentar las penas establecidas por leyes del
pais dedicas a salvaguardar el orden y la paz social de manera coactiva mas que
preocuparse por preservar la integridad de los derechos de las personas” (De la
Luz, 2002: 170).**

Por citar un ejemplo, Maria Amparo Casar menciona que la actual
estrategia de seguridad publica caracterizada por la intervencion federal y el
fortalecimiento de las instituciones formales, no han tenido un efecto reductor
considerable sobre los delitos en el pais, de acuerdo con las cifras que aportan

organizaciones civiles como Observatorio Ciudadano:

La mayor coordinaciéon, el mando Unico ahi donde se ha implementado, los
esfuerzos de profesionalizacion de las policias, el aumento de recursos para todos

los rubros en materia de seguridad, el mejor equipamiento, los incrementos

14 por su parte Alberto Arellano Rios (2009) menciona que las acciones del Estado mexicano
favorecen la represion de la delincuencia en la practica, ademas de limitarse al despliegue de las
fuerzas del orden, promoviendo la segregacion y la exclusion.
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salariales, la inclusién de las Fuerzas Armadas en asuntos de seguridad publica, la
creacion de cuerpos de élite, las células anticrimen, las unidades antisecuestro, el
pacto con los autodefensas, etcétera, no estan funcionando o no como se

esperaba (Casar, 2014).

La investigadora del CIDE también puntualiza: “Seguimos con una
concepcion centralista del combate contra la industria local de la delincuencia. La
estrategia y practica para disminuir la violencia sigue siendo federal. Ahora mas

que nunca” (Casar, 2014).

El combate a la delincuencia no puede reducirse al tema de la reaccién y la
coaccion, pues dichos métodos actian sobre las consecuencias una vez que ha
ocurrido este fenbmeno, mas no sobre sus origenes. Estos métodos no buscan
propiamente evitar el delito. Ademas, como cita Jaramillo: reducir la lucha contra la
criminalidad a un simple problema de policias o sanciones es ilusorio” (Marcus
citado Jaramillo, 2013: 31)

Estas acciones™ se han mostrado insuficientes, no para erradicar a la
delincuencia, sino para contenerla en el mejor de los escenarios. Intentar resolver
de forma integral dicho fenémeno social supone la adopcion de una concepcién
diferente de seguridad, en donde sea entendida como un derecho prioritario de las
personas y las politicas publicas se dirijan principalmente a satisfacer sus
necesidades, en donde la prevencion del delito tenga un rol central -aunque no

exclusivo- por encima de la persecucion y de la sancion penal.

En los afios 90 del siglo XX, ante el auge de la incidencia delictiva y el
sentimiento de inseguridad, en algunos paises de América Latina como en
Colombia, Chile y Brasil, comenzé ha replantearse el significado del concepto de
seguridad y los medios para alcanzarla, “pasando de una visién reductora

subordinada exclusivamente a las respuestas policiales y penales por parte de los

> Fernando Carrién (2009), Juan Salgado (2010) y Alberto Arellano (2009), suelen utilizar el
término “estado-céntrico”, para sefialar que la seguridad publica tiene como objetivo principal
mantener la estabilidad del régimen politico. También utilizan dicho término para enfatizar que las
tareas de seguridad publica, son realizadas exclusivamente por las instituciones de seguridad del
Estado.
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organos del Estado, hacia una mas amplia e integral basada en las necesidades
de las personas” (Tudela citada Sagant & Shaw, 2010: 3).

Este proceso de reconceptualizacién de la seguridad no tuvo un origen
Unico y no es un producto asilado. Ademéas del aumento espectacular de la
delincuencia, en aquellos afios, en el mundo la democracia liberal se impuso como
la forma de gobierno predominante frente a los sistemas autoritarios y América

Latina no fue excepcion.

En nuestra regién, aunado a los procesos de democratizacion del régimen
politico, a partir de la década de los 80, comenzaron a presentarse diversas
reformas en la organizacion estatal que incluyeron la descentralizacion politica y
administrativa para eficientar la prestacion de los servicios publicos, como
respuesta a la crisis politica, social y financiera que provocoé la insuficiencia y

deficiencia de la hiperburocratizacion en la que habia caido el Estado asistencial.

Lo anterior permitié que nuevos actores sociales ingresaran a la arena de la
toma de decisiones en el ambito publico. De igual forma, las transformaciones
institucionales que han sufrido los paises latinoamericanos se han visto
influenciadas en gran medida por el cambio de concepcidén que se tenia sobre la

idea del desarrollo.

Hasta finales de los afios ochenta, el nacleo del desarrollo fue entendido
como el crecimiento econémico y no como el bienestar de las personas y sus

oportunidades (Valverde, 2013).

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) introdujo el
concepto de desarrollo humano a principios de 1990, entendiendo que éste no
puede ser definido Unicamente desde la perspectiva del crecimiento econdmico y
bajo la direccion unica del Estado. La nueva idea del desarrollo, de acuerdo con
Amartya Sen, se puede concebir como: “un proceso de expansion de las libertades

reales de que disfrutan los individuos” (Sen, 2000: 19).
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El desarrollo humano de una sociedad radica principalmente: “en cada uno
de sus habitantes y en las posibilidades que ellos tienen para elegir una vida en la
gue puedan realizar a plenitud su potencial como seres humanos” (PNUD, 2014).

El desarrollo humano consiste en la libertad que gozan los individuos para
elegir entre opciones y formas de vida. De acuerdo con el PNUD (2014) los
factores fundamentales que permiten a las personas ser libres en ese sentido son
tres: 1) la posibilidad de tener una vida longeva y saludable; 2) poder obtener
conocimientos valiosos, y 3) tener la oportunidad de adquirir los medios

econdémicos elementales para disfrutar un nivel de vida decoroso.

El desarrollo humano significa que las personas cuenten con los medios
sociales, economicos, politicos, culturales y medioambientales para ser las

protagonistas de su propio bienestar.

Asi las cosas, la reconceptualizacion de la seguridad que desembocé en la
formulacion de la nocion de seguridad humana, término presentado en 1994
también por el PNUD: “implica que los individuos hagan uso de esas opciones de

manera segura y absolutamente libre” (Riveros, 2006: 6).

De acuerdo con Barcenas (2000), este enfoque es conocido como
ampliacionista y se caracteriza porque a partir del fortalecimiento de las
instituciones democraticas y del Estado de Derecho se busca la seguridad de las
personas, proporcionandoles condiciones adecuadas para su desarrollo personal,

familiar y social.

La seguridad es vista por el PNUD como un asunto relacionado con el
respeto por la vida y con la dignidad. La seguridad humana es un término amplio
gue engloba las nociones de seguridad econémica, alimentaria, medioambiental,
personal, comunitaria y politica. Dicha concepcion: “va mas alla de la estabilidad
nacional o territorial buscando la proteccién de las personas de las amenazas,
tanto de caracter crénico como repentino como el hambre, las enfermedades, la

degradacion ambiental, la produccion y el trafico de drogas, el terrorismo
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internacional, entre otras” (Riveros, 2006:7). Dicho lo anterior, la seguridad humana:
“busca liberar el ser humano del miedo y la necesidad, asi como permitirle su
plenitud” (Sagant & Shaw, 2010: 4).

En la seguridad humana los destinatarios principales de las politicas de
seguridad tienen que ser las personas. En el siglo XX, después de la segunda
guerra mundial y hasta el término de la guerra fria (1945-1989), al hablar de
seguridad individual y colectiva se hacia referencia a la seguridad nacional
entendida como la defensa de la nacion y sus valores fundamentales, de cara a
los enemigos externos e internos que amenazaban la integridad del Estado,
caracterizada por la respuesta militar y policial propia de los sistemas politicos
autoritarios. Esta nocion influyd sobre los fines y los medios en los contenidos de

las politicas de seguridad publica.

Desde ese mirador tradicional, el sujeto amenazado y que requeria
proteccion era el Estado y no la poblacion. Hugo Acero (2005) menciona que
redimensionar el concepto de seguridad implica que ahora el ciudadano, como ser
individual y colectivo, es el beneficiario prioritario de la seguridad. Del desarrollo
humano y de la seguridad humana deviene el enfoque de la seguridad ciudadana,
concepto que surge a partir de la segunda mitad de los afios 90 en América

Latina. EI PNUD define la seguridad ciudadana como:

...un tipo de proteccion circunscrito a las amenazas provenientes de actos
violentos o criminales, y se ubica como un aspecto diferenciado y medular de la
seguridad humana. Como resultado del encuadre de la seguridad ciudadana en el
marco de la seguridad humana las politicas de seguridad, que tradicionalmente se
centraban casi con exclusividad en la estabilidad estatal y la conservacién del
régimen, corren y amplian su foco de atencidn hacia el bienestar de las personas y
los derechos humanos, reposicionando a la ciudadania como el principal objeto de

la proteccion estatal” (Riveros, 2006: 7).

La seguridad ciudadana es una parte de la seguridad humana, aquella que
se concentra en proteger a los individuos de los riesgos provenientes de actos

delictivos. Para Juan Salgado, la seguridad ciudadana no sélo es un enfoque de
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accion gubernamental para hacer frente a la delincuencia y el desorden publico,
también es uno de accion ciudadana. Para este autor la seguridad ciudadana se

basa en una perspectiva antropocéntrica:

...ubica a la ciudadania en el centro de las politicas de seguridad y adopta una
visién transversal de derechos humanos que concibe a la seguridad como un
derecho inalienable e involucra activamente a la ciudadania en la busqueda de
soluciones para ejercer ese derecho y a las instituciones estatales para
garantizarlo. Asimismo, el paradigma de seguridad ciudadana abandona la visién
estado-céntrica de la seguridad publica y la seguridad nacional, en la que las
instituciones estatales son las Unicas responsables de las politicas de seguridad
adoptando estrategias que corresponsabilizan a la ciudadania para participar en el

disefio, instrumentacion y evaluacion de estas politicas (Salgado, 2010: 6).

El enfoque de la seguridad ciudadana se circunscribe en la etapa de la
prevencion de delito. Como un elemento complementario, o incluso alternativo a la
fase penal (Selmini, 2009). En el rubro de la prevencién, por las caracteristicas
multicausales del fendmeno delictivo, la seguridad ciudadana implica el desarrollo
de estrategias transversales y multidisciplinarias para la identificacion de los

factores que propician la comision de los delitos (Jaramillo, 2013).

De este modo, de acuerdo con Selmini (2009), las politicas publicas de
seguridad ciudadana no recaen sobre los sistemas penales o policiacos de forma
exclusiva, sino en todos los actores sociales dentro de un territorio especifico. En
esta etapa la seguridad ciudadana responde a las necesidades de las personas y

es en donde se requiere su participacion.

Dentro de este modelo, la prevencion del delito es integral pues desemboca
en el desarrollo de nuevas politicas dentro de la materia que contemplan aspectos
del dmbito educativo, cultural, ambiental, urbanistico, econémico, politico, de
salud, entre otros. Bajo esta dinamica, el proceso penal resultaria ser la dltima

fase en la busqueda de la seguridad y de la justicia.
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Por otro lado, la nomenclatura de la seguridad ciudadana invoca la
capacidad de los ciudadanos como agentes activos y no como masa pasiva, que
demanda seguridad de una instancia superior (Varios autores, 2008). La diferencia
entre la seguridad publica y la seguridad ciudadana deriva en sus objetivos
principales -pero sobre todo- en los actores involucrados: las personas que son
titulares de obligaciones y derechos ciudadanos.

Los ciudadanos en coordinacibn con el Estado se convierten en
coproductores de seguridad. La coproduccién se define como un proceso en
donde las dependencias del Estado en sus tres 6rdenes de gobierno, junto con los
habitantes interesados y afectados por la problematica: “participan de forma
responsable en la construccion de seguridad” (CNPDPC, 2011: 1), enfrentando de

manera multilateral los problemas particulares de delincuencia

En concreto, la seguridad ciudadana como un modelo de politica publica
puede entenderse como las acciones que en conjunto el Estado, a través del
gobierno, y la ciudadania emprenden para evitar la comision los delitos: “La
seguridad ciudadana como modelo de politica publica atiende los riesgos ante
amenazas y conflictos que afectan a la poblacibn en la cotidianidad, y que
basicamente se refieren a diferentes modalidades delincuenciales” (Gonzales,
2003: 35).

En esta linea argumentativa, es fundamental el rol del ciudadano como
agente activo coproductor de la seguridad, pues en términos de politica publica la
participacion ciudadana no solo dota de legitimidad la accion gubernamental, sino
también permite identificar de manera eficaz las necesidades de las personas y
una definicion mas atinada de las problematicas y las soluciones y por ello un

mejor diagndstico, disefio, implementacion y evaluacion.

En la seguridad ciudadana la participacion de la comunidad se ubica en el
rubro de la prevencién y al Estado se le asigna la terea de perseguir y reprimir al

delincuente.
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Después de esta revision conceptual podemos entender por seguridad
ciudadana lo siguiente: un enfoque de politica publica que posibilita el ejercicio de
los derechos humanos, interviniendo sobre el origen multicausal de la
delincuencia, respondiendo a condiciones socioespaciales e involucrando al
ciudadano en el disefio, la implementacion y la evaluacion de la politica publica,
de tal manera que la seguridad no dependa de un enfoque reactivo, sino de la
colaboracion entre multiples actores sociales a través de la prevencion integral del
delito y del disefio de policias de proximidad (Construida con base en CNPDPC,
2011:7).

2.2. Nuevos enfoques de prevencion del delito.

La represion de las conductas antisociales siempre ha sido una de las
preocupaciones mas importantes del Estado. El derecho penal se desarroll6 para
tipificar delitos y asignarles determinados castigos con el objetivo de mantener el
orden publico. Pero existe una etapa mas trascendental que la sancion para
disminuir la presencia del fenOmeno delictivo desde nuestra perspectiva: la

prevencion.

La prevencion del delito se define como el conjunto de programas, servicios
y acciones que tienen por objetivo mejorar el entorno social para evitar la comision
de delitos. En términos criminologicos la prevencion es: “conocer con anticipacion
la posibilidad de una conducta antisocial, disponiendo los medios necesarios para
evitarla” (Herrera, 2002: 79).

En la literatura especializada es posible identificar tres tipos o etapas de la
prevencion del delito, en funcién de las acciones y objetivos que implican. La
primera es la llamada prevencion primaria, que se dirige a eliminar o reducir las
condiciones que propician el delito presentes en un contexto fisico o social,
cuando aun no se ha manifestado ninguna sefial delictiva. La prevencién

secundaria comprende todas las medidas dirigidas a grupos en riesgo delictivo, o
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factores de riesgo para impedir su expansién.'® La prevencion terciaria se dirige a
las victimas o victimarios, con la intencion de evitar que la conducta delictiva se
vuelva a repetir. Esta Ultima se orienta basicamente al proceso de readaptacion
social del delincuente en algun centro de reclusion a partir del proceso penal
(Herrera, 2002).

Los enfoques preventivos tradicionales se encuentran anclados al sistema
de justicia penal, son aquellos en donde se busca disuadir a los sujetos de
cometer actos delictivos a partir de la sancién penal y la readaptacién social.
Desde este punto de vista, la prevencion del delito se definiria como: “el conjunto
de acciones que buscan disuadir o desalentar la comision de los delitos mediante
el incremento de penas, una mayor capacidad operativa y de respuesta de las
policias” (CNPDPC, 2011: 6).

Rossella Selmini (2009) menciona que en consecuencia de la ineficacia de
los métodos tradicionales para prevenir el delito, desde hace pocas décadas, en
algunos paises como en Francia e Italia a principios de los afios 90, se ha
formulado una idea distinta sobre la prevencion, caracterizada por ubicarse, en
gran parte, fuera del sistema penal, ademas de incluir la participacion de actores

sociales no gubernamentales.

Fernando Carrion (2009) menciona que la nueva tendencia preventiva opta

por la integralidad y la coordinacién como respuesta a la multicausalidad del delito.

Dentro de la seguridad ciudadana, los modelos preventivos se consideran
integrales ya que parten del supuesto de que la delincuencia tiene un origen
multicausal. Por tanto la prevencion tiene que entenderse como: “la interrupcién

del mecanismo que produce un evento delictivo en un sentido amplio y no limitado

18 os factores de riesgo son aquellas condiciones cuya presencia aumenta la probabilidad de que
ciertos individuos comentan delitos. Lucia Dammert (2005) propone dos tipos de factores de
riesgo. Los que se refieren al individuo como desintegracion y violencia familiar, desempleo,
desercion escolar, uso de drogas, tendencia de armas entre otros. También estan los factores
asociados con el ambiente en donde se cometen los delitos, como la existencia de vigilancia
policial, vigilancia privada o control social informal, utilizacién de espacios publicos e iluminacion.
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a la sancion penal” (Ekblom citado por Selmini, 2009: 44). La nueva prevencion de
delito se define como: “El conjunto de estrategias dirigidas a disminuir la
frecuencia de ciertos comportamientos, sean estos considerados punibles o no por
la ley penal, a través del uso de instrumentos diversos de aquellos penales”
(Selmini, 2009: 45).

Esta idea implica un cambio en los métodos, los actores y los sujetos sobre
los que recae la prevencion del delito:

Al abandonar el protagonismo de la respuesta penal, se opta por un sistema
directo y proactivo. Esto significa que los sujetos responsables de la prevencion
cambian; ademas de los érganos penales del Estado, se incluyen otros actores
politicos y sociales como entes locales, gubernamentales y no gubernamentales,
los servicios publicos, los voluntarios, los privados y los ciudadanos en general
(Selmini, 2009: 45).

Cabe precisar que las policias preventivas no dejaran de ser un instrumento
indispensable dentro de las tareas de prevencion del delito pero, como veremos

mas adelante, tendran que adoptar una vision de proximidad o comunitaria.

Por otra parte, los nuevos modelos de prevencion del delito excluyen a las
instituciones encargadas de la procuracion y administracion de la justicia como los
ministerios publicos, las policias judiciales y el sistema sancionatorio, entendiendo
gue estas agencias actian una vez que se ha cometido un delito (Djick & Ward
citados por Selmini, 2009: 45). La poblacion objetivo también es distinta en estas
tendencias, ademas de los autores, se consideran las victimas reales o
potenciales del delito, como receptores y coproductores en la prevencion, e

incluso, se considera como actor a toda la comunidad.

La democratizacion de las politicas de seguridad implica la transformacion
de las modalidades con las cuales los actores gubernamentales deben de operar
la politica publica para prevenir la delincuencia. Selmini (2009) plantea que la

nueva prevencion privilegia intervenciones conducidas -a través de varias formas
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de colaboracién- por mas sujetos y, sobretodo, debe ser capaz de acercar a

promotores y destinatarios de las intervenciones.

La nueva prevencién se enfoca, sostiene la autora, en la mayor parte de los
casos a problemas locales con soluciones locales. Son tres los modelos
principales de prevencion integral del delito en la seguridad ciudadana: 1)
situacional; 2) social y 3) comunitario.

2.2.1. La prevencion situacional.

La idea base de la prevencién situacional es que la intervencién fisica o social
sobre el contexto —aunque minima- puede tener un efecto reductor sobre los
fendmenos delictivos. La prevencion situacional presupone que la delincuencia es
producto de factores que crean o favorecen las oportunidades delictivas. Las
oportunidades delictivas son condiciones necesarias para que el delito suceda,
como costumbres y estilos de vida de las potenciales victimas, caracteristicas
fisicas del ambiente y ausencia de controles. José Maria Rico define la prevencion

situacional como:

...el conjunto de medidas no penales tendientes a eliminar o reducir las ocasiones
gue, en numerosos casos, propician la comision de un delito (por ejemplo,
mediante la instalacidon de cerraduras y sistemas de alarma en residencias y
comercios, una mejor iluminaciéon en las calles o la vigilancia de barrio). Su
postulado de base es que el delito resulta en gran medida de elecciones
influenciadas por aspectos concretos e inmediatos de las situaciones en que
puede encontrarse un infractor potencial, y sus efectos pueden apreciarse en el
corto plazo (Rico, 2005: 21).

Esta premisa tedrica recibe el nombre de teoria de la oportunidad. Aqui la
oportunidad es considerada la causa principal del delito. De acuerdo con Robert

Clark (2008), es posible identificar diez principios del delito de oportunidad, que
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derivan del los enfoques de la actividad rutinaria, del patrén replicable y de la

eleccion racional .’

Principios del delito de oportunidad.

1. Las oportunidades desempefian un papel | Ejemplo: estudios hechos en bares y clubs

en la causacion de todo delito. nocturnos, determinan que el disefio de estos
locales y su forma de administrarlos, juegan un rol
importante en la generacién o prevencion de la

violencia dentro de los mismos.

2. Las oportunidades delictivas son | Ejemplo: el hurto de vehiculos para cometer

sumamente especificas. secuestros, tiene un patrén muy diferente al hurto
de vehiculos para su venta por partes. La teoria de
la oportunidad del delito ayuda a clasificar estas
diferencias de forma tal que las decisiones
tomadas sean aquellas que produzcan las
respuestas y las acciones preventivas mas
convenientes.

3. Las oportunidades delictivas estan | Ejemplo: existen grandes diferencias de un lugar a

concentradas en el tiempo y el espacio. otro donde se cometen delitos, incluyendo
aquellos delitos que ocurren en areas definidas
como de alta peligrosidad. Los delitos sufren
cambios considerables en funcién de la hora del

dia y del dia de la semana, reflejando las

gl enfoque de la actividad rutinaria menciona que un delito puede existir cuando en el tiempo y el
espacio convergen tres elementos: un posible delincuente, un objetivo apropiado y la ausencia de
un vigilante adecuado. En esta perspectiva, son cuatro los elementos que pueden aumentar el
riesgo delictivo con respecto al objetivo: 1) el valor; 2) la inercia; 3) la visibilidad y 4) el acceso. El
enfoque del patron replicable, por su parte, sostiene que los patrones locales pueden decirnos
mucho acerca de como las personas interactian con su entorno fisico y generan mas o menos
oportunidades delictivas. Esta vision analiza como se mueven en el tiempo y el espacio los sujetos
y las cosas involucradas en un delito. En este enfoque existen tres conceptos clave: 1) “nodo”
(desde donde y hacia dénde se transportan las personas); 2) “rutas” (los caminos cotidianos
seguidos por las personas para llegar a los nodos); 3) “limite” (los confines de las areas donde la
gente se congrega). Para este enfoque estos elementos determinan las oportunidades de cometer
delitos de acuerdo con la distribucion geogréfica y espacial de las potenciales victimas y las
actividades cotidianas. Finalmente, la teoria de la eleccién racional se concentra en el individuo.
Esta visidn sostiene que los sujetos hacen un célculo positivo sobre los beneficios inmediatos que
obtendran al cometer un delito, y se ha concentrando en estudiar el modus operandi de los
delincuentes. Para mayores detalles sobre estos tres enfoques véase Clark, R., (2008). La ocasion
hace al ladrén. Teoria practica para la prevencién del delito. En Claves del gobierno local.
Barcelona: Fundacion democracia y gobierno local.
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consecuencias que conllevan las oportunidades.
4. Las oportunidades delictivas dependen de | Los delincuentes y los objetivos cambian de
las actividades cotidianas. acuerdo a sus actividades rutinarias (trabajo,
escuela, esparcimiento).

5. Un delito crea oportunidades para otro. Ejemplo: un hurto residencial exitoso, puede
motivar al delincuente a volver en el futuro.

6. Algunos productos ofrecen oportunidades | Ejemplo: productos eléctricos que son facilmente

delictivas mas tentadoras que otros. transportables tales como reproductores de DVD,
teléfonos celulares y computadoras portatiles, son
muy atractivos para los delincuentes.

7. Los cambios tecnoldogicos y sociales | Los productos son mas vulnerables en su fase de

ofrecen nuevas oportunidades delictivas. “crecimiento/comienzo de oferta-demanda” y de
“mercadeo masivo”’, motivado a que la demanda de
estos productos es muy alta. La mayoria de estos
productos pueden alcanzar una fase de
“saturacion” donde la mayoria de la gente ya lo
tenga y ya no sea tan rentable su hurto o robo.

8. La reducciéon de oportunidades no suele | El desplazamiento del delito en gran escala no es

desplazar al delito. comun.

9. Las oportunidades pueden reducirse. Las medidas preventivas en un area pueden llevar
a la reduccion del delito en otra, “difusion de
beneficios”. Esto es motivado a que los
delincuentes pueden sobreestimar el alcance de
estas medidas.

10. Una reduccién de oportunidades focalizada | Este modelo puede aplicarse en todos los aspectos

puede producir un descenso de delitos méas | de la vida diaria, pero debe adaptarse a las
amplio. particularidades de la situacion.

CUADRO 8. Fuente: elaboracion propia con base en CLARK, R., (2008). La ocasién hace al ladrén. Teoria practica para la
prevencion del delito. En Claves del gobierno local. Barcelona: Fundacién democracia y gobierno local, p. 203.

La teoria de la oportunidad sustenta que las oportunidades faciles o

tentadoras atraen a la gente a la accién delictiva.

81



En esta ldgica, la prevencion situacional consiste en: “medidas dirigidas a

formas de delito especificas, que implican la gestion, disefio o manipulacién del

ambiente inmediato de forma sistematica y permanente para posibilitar la

reduccién de las oportunidades para cometer delitos e incrementar el riesgo

percibido para un amplio rango de delincuentes” (Salazar, 2007: 197).

Esto ha permitido identificar dieciséis formas principales por medio de las

cuales se puede modificar una situacion con la finalidad de reducir las

oportunidades para cometer delitos, segmentadas en cuatro grupos sustentados

en una perspectiva de eleccion racional.

Aumentar el esfuerzo
delictivo percibido

Dificultar los objetivos.

Candados de columnas de direccién de
vehiculos, cristales antirrobo.

Control de acceso a los objetivos.

Porteros automaéticos, apertura automatica
de garajes.

Desviar a los delincuentes de sus
objetivos.

Ubicacion de paradas de autobus, cierre
de calles.

Control de elementos que facilitan
los delitos.

Fotos en las tarjetas de crédito y vasos de
cerveza de plastico.

Aumentar los riesgos
percibidos de la
comision del delito.

Control de entradas y salidas.

Etiquetas electronicas en los articulos,
control electrénico de maletas.

Vigilancia formal.

Cémaras semafdricas y de control de
velocidad, guardias de seguridad.

Vigilancia mediante empleados.

Encargados de aparcamiento, circuitos

cerrados de television.

Vigilancia natural."®

Alumbrado publico.

Reducir las
recompensas
esperadas por el delito.

Eliminacion de objetivos

Tarjetas telefonicas, radios de automovil
extraibles.

Identificacion de la propiedad.

Obligacion de registrar los automdviles,
marcaje de objetos valiosos.

Reduccion de la tentacion.

Reparacion rapida de los actos de
vandalismo, aparcamiento fuera de la via
publica.

18 | a vigilancia natural es la posibilidad y habilidad de ver y poder ser visto y de sentir confianza en
un espacio urbano, por sus elementos fisicos y por sus usuarios.
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Impedir acceso a los beneficios. Etiquetas de tinta anti-hurto, PIN para los
radios de automovil, limpieza de grafitis.

Eliminar las excusas Fijar normas. Registros de huéspedes, coédigos de
del delito. conducta.
Alertar a la conciencia. Indicadores en las carreteras de la

velocidad de los automoviles.

Control de los factores de | Leyes sobre la edad minima en el
desinhibicién. consumo del alcohol, alcoholimetros en el
encendido del automovil.

Ayuda al cumplimiento. Papeleras en las calles, lavabos publicos,
préstamo facil de libros.

CUADRO 9. Fuente: Clark, 2008: 222-223.

La prevencion situacional se concentra, efectivamente, sobre los delitos

concretos y en el mejoramiento del entorno:

Partiendo del analisis de las circunstancias que dan lugar a tipos especificos de
delito, introduce discretos cambios de gestién y ambientales para reducir las
oportunidades de que estos delitos ocurran. Por lo tanto, se concentra en el
escenario del delito mas que sobre aquellos que cometen actos delictivos. Busca
prevenir la ocurrencia del delito mas que detectar y sancionar a los infractores. No
busca eliminar las tendencias delictivas a través del mejoramiento de la sociedad o
sus instituciones sino se limita hacer las acciones delictivas menos atractivas para
los delincuentes (Clark, 1997: 2).%

En concreto, la prevencion situacional se define como: “la intervencion de
caracter primario que involucra un amplio conjunto de medidas no penales
tendientes a impedir el acto delictivo mediante la modificacion de las
oportunidades particulares en las cuales una serie de delitos similares se cometen
o pueden cometerse” (CNPDPC, 2011: 6). Con esta estrategia uno de los objetivos
es hacer el espacio urbano mas seguro y con ello que la poblacién se apropie de

su comunidad.?

191 a traduccion es mia.

% En este tltimo punto, con base en la teoria situacional de Ray Jeffery de 1977, se desarrollé la
metodologia de prevencién del crimen a través del disefio medioambiental (CPTED por sus siglas
en inglés). Dicha estrategia busca principalmente afrontar la localizacion espacial de los delitos
asociada a la victimizacion, considerando la incidencia delictiva, el sentimiento de inseguridad y el
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Con la prevencion situacional del delito, entre otros elementos, en su
dimension urbana, se busca aprovechar las posibilidades que ofrece el espacio
publico para la cohesion comunitaria: “su dominio publico, su uso colectivo y su
multifuncionalidad, su accesibilidad fisica, la calidad de las relaciones sociales que
pueda facilitar, su capacidad de estimular la identificacion simbdlica, la expresion y
la integracion cultural” (Borja, 1998: 2). El espacio gubernamental y territorial idoneo
para aplicar este enfoque en México es el municipal, en tanto que los gobiernos
locales tienen la facultad para la planeacion urbana y otros servicios publicos

afines.
2.2.2. La prevencion social.

La prevencion social comprende todas las medidas orientadas a eliminar o reducir
los factores del orden social que propician la conducta delictiva, en este sentido,
es un modelo preventivo de caracter primario. Este sistema propone: “intervenir
sobre las casusas sociales a través de programas de intervencion generalizados,
en grado de intervenir o modificar las motivaciones estructurales que empujan

hacia la delincuencia” (Robert & Gilling citados por Selmini, 2009: 48).

La prevencion social considera que el delito nace a consecuencia de un
conjunto de condiciones sociales, econOmicas y culturales que generan un
ambiente favorable al desarrollo de las motivaciones criminales, sobre las cuales

es necesario intervenir:

abandono que sufre el espacio publico, elementos que se pueden apreciar con la presencia de
grafitis, carencia de mantenimiento y el consumo de droga y alcohol en sus inmediaciones. La
CPTED es un conjunto de estrategias practicas de prevencion del delito que buscan inhibir las
oportunidades delictivas, aumentar la confianza y la cohesion de la comunidad. Estas estrategias
se aplican mediante la manipulacién de factores medio ambientales que facilitan la comision de los
delitos de oportunidad. Esta practica cuenta dos perspectivas. Orientadas ambas a la construccion
de espacios urbanos seguros. Una enfocada en el ambiente y otra en el blanco. En la primera
existen cuatro elementos bésicos para su implementacion: 1) la vigilancia natural; 2) el refuerzo de
los lazos afectivos; 3) el control natural del acceso y 4) el mantenimiento del espacio publico. La
segunda perspectiva pretende proteger objetivos vulnerables mediante el disefio ambiental. Las
acciones al respecto son: 1) eliminar y arruinar el blanco; 2) modificar el blanco; 3) endurecer el
blanco; 4) marcar el blanco y 5) proveer espacios socialmente aceptados para el uso de un blanco
determinado. Finalmente, los espacios en dénde se puede aplicar la CPTED, son los siguientes: 1)
lugares destinados al transporte y transito; 2) areas comerciales; 3) areas industriales; 4) parques;
5) areas residenciales y 6) recintos universitarios (Salazar, 2007).
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La prevencion social del delito busca cambiar las motivaciones delictivas que son
percibidas como algo que reside en las personas mas que en las cosas, en el
ambiente social... Busca alcanzar esto a través de medidas tipicas de la politica
social como politicas de vivienda, educacién y tratamiento sanitario con respecto al
alcohol y el delito; politica familiar y educativa, trabajo para los jovenes y politicas
de empleo” (Selmini, 2009: 48).%

De tal modo que los factores estructurales como la pobreza, el desempleo,
la desigualdad social y variables como el abandono familiar, la desercién escolar,
el consumo de alcohol y drogas, incluso la violencia intrafamiliar, son definidos

como los causantes del delito.

Una forma de definir la prevencion social del delito es como las medidas
primarias de caracter economico y cultural que promueven la conservacion de los
derechos humanos, que impulsan la participacion coordinada de las instituciones
publicas, asi como de los actores sociales, para anticiparse, modificar y aminorar
los factores de riesgo relacionados con los aspectos sociales, urbanos,
economicos y culturales que generan contextos delincuenciales y procesos de
desintegracion social con el fin de recuperar la seguridad, elevar el bienestar

comun y fortalecer la cohesion social (CNPDPC, 2011).

Por el caracter nacional de la prevencion social del delito, el gobierno
central resultaria ser el encargado de poner en marcha este tipo de estrategia, por
los recursos con los que cuenta y por su concepcion nacional, aunque
necesariamente requiere de la coordinaciéon interinstitucional con los gobiernos

subnacionales para ejercer el gasto y focalizar grupos en riesgo especificos.

?1 a politica social se define como la intervencién del Estado en la sociedad. Es una reaccién que
busca la proteccion de la sociedad frente a los efectos de la desigualdad y los desequilibrios
sociales. La politica social tiene tres funciones principales: la creacion de capital humano, la
compensacion social y la contribucién a la integracion de los individuos en la sociedad (Cohen &
Franco, 2005: 44). Esta politica atiende a la poblacién que tiene necesidades y carece del respaldo
econémico para satisfacerlas en el mercado y que es portadora de una demanda potencial, de
igual forma, atiende a los grupos con capacidad de organizacién y de presion, lo cual les permite
plantear una demanda social “real” ante el Estado (Cohen & Franco, 2005: 109)

%2 | a cohesion social se refiere no sélo a los mecanismos instituidos de inclusion y exclusion en la
sociedad sino también a como estos influyen y moldean las percepciones y conductas de los
individuos ante una sociedad o comunidad en particular (CEPAL, 2014).
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En este tenor, Tamar Pitch (2006) menciona que la prevencién social
también puede entenderse en un sentido comunitario, dirigiéndose a poblaciones
0 areas urbanas particulares o individuos especificos. Para autores como Laura
Chinchilla y José Maria Rico (2002), la seguridad ciudadana en este sentido —de
prevencion social- tiene que formar parte de una estrategia nacional del desarrollo

social.®

2.2.3. La prevencion comunitaria.

El involucramiento de la comunidad* aparece hoy como un discurso clave en la
nueva prevencion y en las politicas de seguridad ciudadana. Esta forma de
prevencion se define como: “la movilizacion y compromiso de la comunidad, en
coordinacion con las autoridades principalmente en el ambito local, para intervenir
sobre las causas que originan el delito mediante estrategias para la rehabilitacion
del territorio” (CNPDPC, 2011: 6) y el capital social.”

La necesidad de involucrar a la comunidad en la prevencion del delito tiene
dos origenes: 1) en la hiperburocratizacion del Estado benefactor que impidié una
accion agil y eficaz en la toma de decisiones para resolver los problemas delictivos
y 2) en la desconfianza ciudadana que despertaron las policias y los sistemas

judiciales en el control del delito (Dammert, 2005).

%3 De acuerdo con James Midgley, el desarrollo social es: “un proceso de promocion del bienestar
de las personas en conjuncién con un proceso dindmico de desarrollo econémico” (Midgley, 1995:
23). El desarrollo social es un proceso que conduce al mejoramiento de las condiciones de vida de
la poblacion en diferentes ambitos: salud, educacion, nutricion, vivienda, vulnerabilidad, seguridad
social, empleo y salarios. Implica también la reduccién de la pobreza y la desigualdad en el
ingreso.

24 La comunidad consiste en un grupo de personas gue ocupan un espacio territorial determinado.
Un grupo que comparte elementos de identidad entre si, como la historia, la cultura, creencias y el
modo de vida que los diferencia de otros grupos que ocupen el mismo espacio territorial. Estos
grupos pueden ser nifios, adultos, adultos mayores o indigenas. Un grupo puede formarse entorno
a intereses o actividades en comudn. La organizacion de estos grupos puede ser formal
(personalidad juridica como una junta de vecinos) o informal (un grupo de amigos o0 un grupo
parroquial) (Varios Autores, 2008: 11).

* La necesidad de integrar a la comunidad en la prevencién del delito deviene de un enfoque
racionalista que entiende que la delincuencia es resultado del fracaso o la ruptura de la vida
comunitaria, asi la delincuencia es producto de la ausencia de controles informales de vigilancia,
como la presencia cotidiana de una comunidad activa en los espacios publicos.
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En el modelo de la prevencion comunitaria la participacion y organizacion
ciudadana determinan el grado de recuperacion de espacios de convivencia
social. Esta medida: “pretende remplazar las practicas violentas presentes en las
comunidades (barrios, escuelas, vecindades) por formas alternativas de
convivencia, a través de la participacion de los ciudadanos como protagonistas
activos del desarrollo pacifico de éstas, instalando recursos, capacidades y

estrategias tanto a nivel individual como colectivo” (Jaramillo, 2012: 39).

La prevencion comunitaria es un mecanismo compuesto que engloba
elementos de la prevencion situacional y de la prevencion social, en tanto que las
estrategias dirigidas a sostener la participacion de la comunidad en materia de
prevencion tienen objetivos diferentes: “como el respaldo social a la comunidad, el
mejoramiento del ambiente fisico y la reduccion de oportunidades a través de
formas diversas de vigilancia llevadas adelante por parte de los mismos
ciudadanos” (Selmini, 2009: 49).

Mientras que la prevencion situacional se distingue por intervenir sobre las
oportunidades y la social por factores estructurales inherentes a la politica social y
el desarrollo social, la comunitaria lo hace porque es protagonizada por los
ciudadanos de un area definida del territorio urbano. La participacion ciudadana en

el modelo de la prevencion comunitaria ha sido agrupada en tres enfoques:

1. Organizacién de la comunidad: basada en la movilizacion de los
residentes a los fines de la prevencién y de la reconstruccion del control
social no gubernamental.

2. Defensa de la comunidad: a través de varias formas de autoproteccion
de los ciudadanos o estrategias defensivas de caracter urbanistico y
arquitectonico ante extrafios ofensores (CPTED).

3. Desarrollo de la comunidad: que comprende medidas dirigidas a la
reconstitucion de la dimension comunitaria y al mejoramiento de
conjunto de las condiciones sociales, vivienda y de los servicios (Graham
& Bennet citados por Selmini, 2009: 50).
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Mariana Jaramillo (2013) menciona que en la prevencion comunitaria del
delito se requiere una articulacion cercana entre actores gubernamentales y
sociales de un espacio territorial definido, entendiendo que esto permitira generar
procesos asociativos fundados en la confianza y perspectivas comunes sobre
como se entiende un problema delictivo, abriendo la posibilidad para formular
propuestas afines para resolverlo y generando asi compromiso para llevarlas a
cabo. Los tres modelos anteriores tienen como objetivo prevenir el delito. Todos

demandan la concurrencia entre multiples actores y conjugan diversos enfoques.

Una politica publica de seguridad ciudadana que pretenda prevenir
integralmente el delito, buscando resultados inmediatos, en el mediano y el largo
plazo, e interviniendo sobre el mayor numero de factores de riego, esta obligada a

utilizar estos enfoques de manera conjunta, en la medida de sus posibilidades.
2.3. El modelo policiaco de proximidad o comunitario.

El Estado tiene que intervenir en los asuntos relacionados con la prevencion y la
sancion de la delincuencia. La razon fundamental de su existencia es garantizar la
seguridad de sus habitantes, aun haciendo uso del monopolio legitimo de la
violencia fisica. Sin embargo, en el enfoque de la seguridad ciudadana, el uso de
la fuerza tiene que ser el Gltimo recurso en la preservacion de los derechos

humanos de la poblacion.

El principal brazo de accién del Estado y su gobierno para desempefar sus
tareas de seguridad publica es la policia. Una estructura que ademas de estar
especializada en el uso de la fuerza, es el primer contacto que tiene el ciudadano
con el aparato judicial del Estado (Pérez, 2004). Es fundamental por esa razon
contar con una policia eficiente, entrenada de forma adecuada, que comprenda la
trascendencia de su trabajo y que se entienda asi misma como parte de la

comunidad.

No obstante, en México mucho se discute sobre la debilidad institucional de

los cuerpos policiales y su accionar reactivo, mas cercano al comportamiento
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militar en detrimento de la proactividad y el contacto con la poblacion, y en
consecuencia, incompatible con la seguridad ciudadana. La debilidad institucional
son los motivos financieros, politicos, tecnoldgicos, organizacionales, éticos, entre
otros, por los cuales los cuerpos policiales no cumplen eficazmente con su labor

asignada.

Dicha debilidad suele asociarse generalmente con el desempeiio de las
policias estatales y municipales. A continuacién se describe un breve panorama al
respecto, para justificar el planteamiento sobre la necesidad de reestructurar la
accion policial como requisito para la seguridad ciudadana en México.

En 2010 se reportd que solo 12 de los 31 estados contaron con cuerpos
policiales en todos sus municipios y mas de 400 municipios en el pais no
dispusieron con un cuerpo de seguridad publica propio, mientras que casi el 90%

de los que si lo tuvieron, contaron con menos de 100 elementos (Gamboa, 2010).

Los municipios, a efecto de mejorar el desempeiio de la funcion de
seguridad publica que les estd encomendada, reciben recursos federales a traves
del Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito
Federal (FASP), del Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los
Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUN)
y del Subsidio para la Seguridad Publica de los Municipios y las Demarcaciones
Territoriales del Distrito Federal (SUBSEMUN).%

Recursos otorgados independientemente de los que reciben a través de las
entidades federativas y los que puedan recaudar por concepto de la renta

inmobiliaria y de la prestacién de los servicios publicos.

La asignacion de dichos recursos tiene como objetivo fortalecer las

instituciones de seguridad publica municipal, mediante la profesionalizacion de

%6 Este fondo se distribuye bajo los siguientes criterios: nimero de habitantes de los estados y del
Distrito Federal, el indice delictivo, el indice de ocupacion penitenciaria, el avance en la aplicacion
del Programa Nacional de Seguridad Publica y los proyectos nacionales convenidos en proceso. A
cada uno de estos criterios se le asigna una ponderacion y se cre6 una férmula de distribucién que
los toma en cuenta.
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sus integrantes, la inversion en infraestructura y la dotacién del equipo adecuado
para el desarrollo de sus funciones. De acuerdo con el Ex presidente Felipe
Calderdn, los recursos destinados a la seguridad publica en los municipios
ascendieron a 13, 918 millones de pesos en el afio 2010 (Calderén citado por
Gamboa, 2010).

Aunque a decir de Eruviel Avila Villegas, entonces presidente de la
Federacién Nacional de Municipios de México (FENAMM), durante ese mismo
afo, la Secretaria de Seguridad Publica federal ejercié un presupuesto de 32 mil
millones de pesos, mientras que todos los municipios del pais, en conjunto,
apenas y ejercieron 4 mil millones de pesos, es decir, la octava parte de esos
recursos, cuando los municipios son la instancia de gobierno mas cercana a la

gente.

El ahora gobernador del Estado de México menciond: “cdmo vamos a
enfrentar, cOmo vamos a tener corporaciones impecables como merece la
poblacién si no tenemos los recursos y si no hay la proporcion y la equidad en la

asignacion de los recursos” (Lopez, 2010).

A pesar de la entrega de estos recursos, el delito ha mantenido un
crecimiento sostenido en México por lo menos desde hace diez afios. Por otro
lado, el nivel educativo de los policias municipales no corresponde a las funciones
gue desarrolla ni cumple con los estandares minimos de profesionalizacion de la
funcién policial: 2% de los efectivos municipales son analfabetas o carecen de

instruccion, mientras que 68.3% sélo cuentan con educacion basica.

En términos laborales, aproximadamente 61% de los policias municipales
perciben un salario mensual inferior a 4 mil pesos. Cantidad insuficiente para
sostener una calidad de vida aceptable. Si existe un trabajo poco remunerado en
México, de acuerdo con el riesgo que supone y el estigma social sumamente
negativo que implica, es de policia. Esto ha provocado que la actividad policial se
abandone casi de inmediato en cuanto se presenta una opcion laboral mas

atractiva.
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Con todo, la fragilidad institucional no es exclusiva de la policia preventiva
municipal. De acuerdo con la organizacibn Causa en Comun, que aplicO una
encuesta a nivel nacional a policias estatales de 19 entidades del pais durante el
2012 y parte del 2013, so6lo 66% de los entrevistados cuenta con un chaleco
antibalas y 58% con equipo de radiocomunicacion. Tres de cada cinco policias
refieren que el equipamiento con el que cuenta se encuentra en buenas

condiciones y sélo uno de cada cinco dice que esta en excelentes condiciones.

Sobre la capacitacién; tres de cada 10 policias encuestados se sienten
poco capacitados para llevar a cabo las responsabilidades encomendadas, pues
tres de cada 10 no asistieron a ningun curso un afio antes de la encuesta.
Cuestionados sobre los cursos que deben recibir para el mejoramiento de su
desempeiio laboral, 15.4% dijo que el uso y deteccion de armas y explosivos,
mientras 13.5% respondié que capacitacion sobre técnicas policiales. La referida
encuesta menciona que solo 16.7% de los policias entrevistados asistio al curso
de actualizacion policial y 14.9% asistio al curso de policia estatal acreditable. Un

nota periodistica al respecto mencioné lo siguiente:

La capacitacion es uno de los pilares mas importantes del Sistema de Desarrollo
Policial. No obstante, de acuerdo con el informe de verificacion y validacion de los
programas de capacitacion, instruccion o formacién de las Instituciones de
Seguridad Pdblica, para el 2011 algunas entidades aun no cumplen con los
lineamientos para verificar y validar los programas de capacitacion, instruccién o

formacion de las Instituciones de Seguridad Puablica (Macias, 2013).

Sobre las prestaciones y ascensos. Solo tres de cada 10 dijeron contar con
un crédito de vivienda y cuatro de cada 10 respondieron contar con un fondo de
retiro. Ademas, uno de cada tres policias entrevistados gana menos de 6,000

pesos mensuales por su labor en seguridad.

Aunado a lo anterior, en los ultimos afios las policias en México han

seguido dos lineas de politica publica tendientes a la militarizacion, como
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respuesta al incremento de la delincuencia organizada, especialmente aquella

dedicada al narcotréfico.

Para Juan Salgado (2010), la primera linea comenz6 a implementarse
durante el gobierno de Felipe Calderdn y se trata de la participacion del Ejército y
la armada en operativos conjuntos con las policias federales para combatir
frontalmente a la delincuencia, acciones que persisten aun en la administracion de
Enrique Pefa Nieto, por ejemplo, en entidades federativas como Michoacéan,
Guerrero, Tamaulipas y el Estado de México.

La otra linea de politica es menos visible, pero con mayor efecto en el largo
plazo. Consiste en la creciente participacion de elementos militares como mandos
medios y superiores en instituciones policiales municipales, estatales y federales.
Esta ultima linea de politica ha tenido un efecto contundente en la generacion de
programas de formacioén policial disefiados bajo una vision castrense, en el disefio
e instrumentacion de politicas dirigidas a “eliminar enemigos”, dejando de lado la
prevencion del delito y la convivencia ciudadana a través del restablecimiento del

tejido social.

De acuerdo con el mismo autor, las politicas de militarizacion de la policia

generan al menos tres impactos negativos.

1. En primer lugar violentan la relaciéon civico-militar en tiempos de paz. Al
no tener una temporalidad clara, ni una estrategia de “salida” del Ejército
y la armada, no hay incentivos ni calendarios claros para reformar y
democratizar a las fuerzas policiales en el pais.

2. Un segundo efecto es que generan un entorno de mayor opacidad y
menores oportunidades para una efectiva rendicién de cuentas, ya que
los elementos militares son alin menos proclives a rendir cuentas de sus

acciones que los elementos policiales.

3. Finalmente la falta de formacién del ejército y la armada para tratar

problemas de seguridad ciudadana han generado recurrentes
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violaciones a los derechos humanos, documentadas por instituciones

nacionales y extranjeras (Salgado, 2012: 10-11).

Un ejemplo del ultimo punto fue que el 23 de noviembre de 2009, la
Corte Interamericana de Derechos Humanos emiti6 una sentencia contra el
Estado mexicano en el caso “Radilla Pacheco vs. Estados Unidos Mexicanos”.
Este hecho fue llevado ante la Corte por la presunta desaparicion de Rosendo
Radilla Pacheco por parte del ejército en el estado de Guerrero en 1974, en el

marco de la denominada “guerra sucia”.”’

La sentencia de la Corte Interamericana encuentra culpable al Estado
mexicano, seflalando que no debe recurrirse a la justicia militar para juzgar
violaciones a los derechos humanos y que los elementos del ejército que
incurran en esas violaciones deben llevar sus procesos ante juzgados civiles
(CMDPDH, 2014).

La seguridad ciudadana es una practica que requiere la democratizacion de
los sistemas de seguridad —es decir, abiertos a la rendicion de cuentas en un
sentido amplio, que colaboren con organizaciones no formales, con ciudadanos y
gue permitan la seleccion democrética (procedimental) de sus mandos operativos
de forma interna- por esta razén, es necesario un modelo policial que trabaje en
estrecha relacion con los ciudadanos, con una vision preventiva y que responda al
aumento de la delincuencia, al sentimiento de inseguridad, la escasez de recursos
de todo tipo, y sobre todo, a la percepcidon generalizada sobre la ineficiencia de las

instituciones de seguridad.

Un esquema enmarcado al mismo tiempo en los procesos de

democratizacion del régimen politico y de la seguridad ciudadana. Con estos

2" Con el nombre de guerra sucia se conoce en México a un conjunto de medidas de represion
militar y politica encaminadas a disolver a los movimientos de oposicion politica y armada contra
el Estado mexicano, y que abarcé del final de los afios 60 hasta el término de los afios 70. Apenas
en el Plan Nacional de Desarrollo 2012-2018, el gobierno federal reconoce la violacion de los
derechos humanos de las personas por parte de las instituciones de seguridad publica: “otra de las
consecuencias de la inseguridad y la violencia ha sido el aumento de las violaciones a los
derechos humanos, que se cometen, en muchas ocasiones, por las autoridades encargadas de las
acciones de seguridad” (PND, 2012).
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requisitos cumple la denominada policia comunitaria (segun la etimologia
anglosajona) o de proximidad (término utilizado en Europa), esquema que surge
en los afios 70 en Estados Unidos y se expande a Canada y Europa. El primer
pais en América Latina en adoptar el modelo fue Brasil durante los afios 90.

La policia comunitaria descansa sobre un principio que Sir Robert Peel
mencionara en el siglo XIX: la tradicién histérica de que la policia es el publico y el
publico es la policia (Karam, 2012). Lo anterior significa que la policia no deberia de
ser vista como un cuerpo extrafio impuesto a la poblacion, sino como derivaciones
del ordenamiento legal en beneficio de la seguridad comdn de la poblacién, es
decir, convertir a la policia en parte de la comunidad.

La policia de proximidad plantea la sustitucion de los modelos de patrullaje
y reaccion contra el delincuente, por una gestion en donde los agentes policiales
trabajen en conjunto con los ciudadanos. De acuerdo con Marc Ungar, la policia

proximidad se caracteriza por los siguientes elementos:

Descentralizacion geogréfica del despliegue operativo.
Formacion y educacion continda.

Autonomia de mandos medios.

Consulta con la ciudadania.

Insercion de la ciudadania en labores concretas de prevencion.
Reformas judiciales.

Acceso a la informacion.

Prevencion social del delito.

© ©® N o 0 bk~ wDNPE

Orientacion a resolver problemas (proactividad) (Ungar citado por Salgado,
2010: 13).

Para José Maria Rico, por otro lado, el modelo de policia de proximidad

busca cumplir con las siguientes encomiendas especificas:

1. Identificar los problemas de la comunidad en materia de orden publico y

criminalidad y propiciar soluciones recurriendo a resolver problemas.
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2. Disminuir las formas mas graves y preocupantes de criminalidad, asi como
el sentimiento de inseguridad de la ciudadania.

3. Incrementar el nivel de satisfaccién de la poblacién ante la intervencion
policial y del sistema penal.

4. Favorecer la participacion activa de la comunidad en la “produccion” de
seguridad.

5. Contribuir a la coordinacién interinstitucional en materia seguridad.
Valorizar al personal de policial.

7. Mejorar los mecanismos de control (internos y externos) sobre la actuacién
policial.

8. Ofrecer un servicio de calidad mediante respuestas personalizadas (Rico,
2005: 21).

Ademas de suponer una relacion mas estrecha entre policias y ciudadanos,
dicho esquema implica una reforma a profundidad en los procesos en la toma de
decisiones en las instituciones policiales: “requieren que la mayor parte de las
decisiones en materia de gestion operativa y despliegue tactico se tomen por los
oficiales de menor jerarquia en consulta con la ciudadania, de tal manera que los
mandos medios y superiores sélo desempefian un papel de gestores para llevar a

cabo esas decisiones institucionalmente”(Salgado, 2006: 14).

Lo anterior es uno de los elementos mas innovadores del modelo de
proximidad, sin embargo, también es uno de los mas complicados de instrumentar,
pues implica que los mandos medios deleguen su papel de tomadores de
decisiones a los mandos operativos y a la ciudadania. Ello obligaria a invertir la
piramide jerarquica de las policias para que las decisiones que se tomen

correspondan a cabalidad con las necesidades de los ciudadanos.

En el plano internacional sélo en paises desarrollados como en Australia,
Canada, Estados Unidos, Japén y Reino Unido, el trabajo cotidiano de la policia es
acorde a las necesidades de la poblacion, y Gnicamente en Japon y Singapur los

mandos operativos de la policia y la ciudadania toman decisiones (Salgado, 2012).
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En México, a nivel municipal, parece factible adoptar dicho modelo, ya que
las policias preventivas municipales son las mas préximas al ciudadano y son
burocraticamente menos complejas. Finalmente, desarrollar un modelo policial de
proximidad requiere de voluntad politica, en este caso, de los presidentes
municipales. Se trata de entender los beneficios politicos y las mejoras para la
sociedad que esto implicaria.

Al respecto, Hugo Acero (2005) afirma que uno de los elementos de éxito de
la reforma policial de Bogota en Colombia, fue el compromiso del més alto nivel de
gobierno (el alcalde o jefe de gobierno en el &mbito local) con la transformacién de
la policia.

Para ir cerrando con el aspecto policial, en su texto La nueva linea azul de
1986, Skolnick y Bayley acufiaron el término “reciprocidad-policia-comunidad”,
para hablar sobre el funcionamiento de la policia de proximidad en aspectos

practicos, de actitud y organizacionales.

Sobre estos autores, y en concreto, sobre dichos cambios de concepcion,
Juan Salgado (2010) menciona que en términos practicos la reciprocidad significa

gue la policia debe involucrar a la comunidad en el cumplimiento de su mision.

La reciprocidad tiene lugar cuando se conjuntan la perspectiva policial y
ciudadana para enfrentar el fenbmeno delictivo y los problemas que mas
preocupan a la comunidad. En cuestiones de actitud, la reciprocidad también
significa que los agentes de policia deben tener un genuino convencimiento de

gue la ciudadania desempefia un papel central en la prevencion del delito.

Para lograr esto se necesitan dos acciones paralelas: 1) se debe formar a
los agentes para que desarrollen esta sensibilidad y 2) se deben establecer las
politicas de comunicacion adecuadas para que la ciudadania pueda identificar
este cambio de actitud. En el ambito organizacional la “reciprocidad-policia-
comunidad” implica que tanto policias como ciudadanos coparticipen en el disefio

de politicas de prevencion del delito.
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En contraste con la vision tradicional de la funcion policial, el modelo de

policia de proximidad implica que organizativamente la policia pueda aprender de

la comunidad, al tiempo que le rinde cuentas.

I A

Otros modelos policiales semejantes son el proactivo y el garantista:
Modelo de intervencién proactivo:

Actlia desde antes de que se consuma el delito.

Le interesa la etiologia (estudio de los origenes) del fenébmeno criminal.
Interviene en la deteccién de posibles delitos.

Se concibe a la delincuencia como un problema social, no individual ni

aislado.

5. Su proposito se finca en la disuasion del potencial criminal.

Su funcidn es preventiva (Gamboa, 2010: 42).
Modelo de intervencion garantista:

Actia como salvaguarde de los bienes juridicos del gobernado.

Le interesa no solo la etiologia criminal, sino que es coadyuvante en la
solucion del problema.

Interviene investigando y detectando comportamientos criminales.

El uso de la fuerza es la ultima alternativa y no desproporcionada.

Su propésito reside en conferir el maximo de seguridad para la sociedad
gue no delinque y el minimo de violencia para el delincuente.

En su funcion participa la sociedad y es preventiva y garantizadora
(Gamboa, 2010: 42).

97



Tipologias de los modelos de prevencion del delito.

SOCIAL COMUNITARIA SITUACIONAL
Primaria Educacion y socializacion. Policia comunitaria. Focalizacion en puntos criticos.
Conciencia publica. Organizacion de Vigilancia (a gente sospechosa).
Vecinos.
Campafa de Reduccion de oportunidades.
Propaganda masiva. Disefio medioambiental.

Disuasioén general.

Secundaria | Trabajo con grupos en riesgo | Policia comunitaria. Focalizacién en puntos criticos.
de delinquir: j6venes,
desempleados Organizacion de Disefio de medidas en grupos de
Vecinos. alto riesgo.

Regeneracion comunitaria.
Prediccion de riesgo y valoracion.

Consolidacion de la

comunidad Disuasion.

Terciaria Rehabilitacion. Policia comunitaria. Disuasion individual.
Respuesta frente al Mediacién comunitaria Valoracion de la “peligrosidad” y el
comportamiento criminal. de conflictos. “riesgo”.

Reparacion de

consecuencias.

CUADRO 10. Fuente: DAMMERT, L., (2005) Asociacion gobierno local-comunidad en la prevencion del delito. Chile:
FLACSO, p. 57

2.4 Laparticipaciéon ciudadana para la prevencion.

Resta ver por qué la participacion ciudadana es necesaria dentro del enfoque de la
seguridad ciudadana. Giovanni Sartori (2007) define la participacion como tomar
parte en persona, un tomar parte activo que es verdaderamente mio, decidido y

buscado libremente por mi.

La definicion del politélogo italiano remite a la idea de conviccion. Por otro
lado, Merino menciona que la participacién es un acto colectivo, compartido y
nunca individual. En ese tenor, Cohen y Franco (2005) mencionan que participar es
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actuar intencionalmente persiguiendo objetivos y utilizando medios, lo que supone
una estrategia de organizacion, recursos y alguna concepcidén respecto a las
acciones necesarias para transformar dichos insumos en resultados que tiendan a

la consecucion de los objetivos propuestos.

Para Nuria Cunill, por su parte, la participacion ciudadana se refiere a: “la
intervencion de los particulares en tanto portadores de determinados intereses

sociales” (Cunill citada por Cohen & Franco, 2005: 83).

En el caso de México son ciudadanos de la Republica, de acuerdo con el
articulo 34 de la CPEUM, las personas que teniendo la nacionalidad mexicana,
hayan cumplido 18 afos y tengan un modo honesto de vivir. Los ciudadanos son
iguales entre ellos, no se puede distinguir entre ciudadanos de primera o de
segunda clase. En un territorio concreto, sometidos a las mismas leyes, todos son

iguales.

La participacion se identifica con la democracia, por ser una forma de
gobierno caracterizada generalmente por aceptar el consenso de los ciudadanos,
expresado en un sistema de libertades y en el derecho efectivo a la participacion,
en la adopcién de las decisiones politicas segun las reglas de la mayoria, al
menos, desde la vertiente electoral. En la democracia, los partidos politicos serian
los canales minimos a través de los cuales los ciudadanos pueden tener voz en la
eleccion de los titulares de los puestos gubernamentales y en las iniciativas

politicas que los afectan.

En esta logica, las democracias descansan sobre la existencia de
mecanismos de participacion ciudadana. En cuanto mas grande sea dicha
participacion, asi como la existencia de vias institucionales para su ejercicio, en
los procesos politicos y sociales, un régimen se tornara mas democratico pues
tendra mayor probabilidad de recoger demandas ciudadanas diversas, a partir de
la interaccion entre autoridades y gobernados, trascendiendo procesos electorales
y reconociendo la pluralidad politica. Se puede decir que no existe democracia sin

participacion ciudadana: con el voto y mas alla de los votos.
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En este orden de ideas, Alicia Ziccardi (2008) entiende por participacion
ciudadana la inclusion de los ciudadanos en los procesos decisorios incorporando
intereses particulares -no individuales- y que para esto sea posible es necesario
gue existan nuevos espacios que operen con reglas claras que favorezcan la

deliberacion publica, la interaccion social y el respeto por el pluralismo politico.

Cuando se habla de participacion ciudadana el tema suele relacionarse con
mecanismos de democracia representativa y directa, como el voto, el plebiscito y

el referéndum.?

No obstante, la participacion ciudadana también puede concebirse como:
“una practica constante y permanente que busca tres objetivos: 1) la incidencia en
las estructuras gubernamentales y en las politicas publicas; 2) la transformacion
del orden social y politico, y 3) la exigibilidad de los derechos ciudadanos y
humanos en general” (Canto, 2007: 145). Es posible diferenciar tres dimensiones
sobre la participacion ciudadana en funcion de su alcance nacional, regional y

local:

1. La macroparticipacion: vinculada con el ambito nacional, que invoca
como valor fundamental el interés general y tiene que ver con las
decisiones que involucran a la sociedad en su conjunto.

2. La mesoparticipacion: que se expresa en el ambito sectorial o
regional y se ajusta a las decisiones adoptadas en el nivel macro.

3. La microparticipacion: se refiere a los grupos comunitarios y tiene
una loégica propia que requiere su consideracion especifica (Cohen &
Franco, 2005: 84).

Poniendo especial énfasis en las politicas publicas, en tanto son los cursos

de accion de nuestro interés, la participacion ciudadana se pueden presentar en

8 Cuando se trata de preguntar sobre ciertas decisiones que podrian modificar la dinamica del
gobierno, o las relaciones del régimen con la sociedad, se recurre al referéndum. Por su parte, el
plebiscito propone a la sociedad la eleccion entre dos posibles alternativas (si 0 no) (Merino, 1995).
Ambos mecanismos funcionan mas all4 de los periodos electorales.
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diferentes niveles dentro del diagndstico, el disefio, la implementacion y la

evaluacion:

Informacion: el ciudadano tiene conocimiento de actividades
realizadas por el sector gubernamental tales como programas,
proyectos, planes, normatividad. La informacion funge como una
condicion basica para la participacion.

Consulta: al haber proporcionado informacién a la ciudadania, el
gobierno aplica instrumentos como entrevistas y visitas para conocer
las propuestas y opinion de los ciudadanos sobre cuestiones
relacionadas con la agenda publica.

Decision: transita de la consulta que busca que el ciudadano emita
una opinidn, hacia la obligatoriedad de la consulta, ejemplos de este
nivel, son el plebiscito, el referéendum y recientemente el presupuesto
participativo.

Delegacion: el gobierno delega a ciertas organizaciones ciudadanas
la puesta en marcha de acciones que den solucion a problemas
publicos.

Asociacion: es la organizacion de los ciudadanos para con ello
potenciar una relacion con el gobierno, con el objetivo de realizar
programas o proyectos en comun. Cada uno se involucra desde un
ambito y competencia de responsabilidad.

Control: de las acciones del gobierno por parte de las organizaciones
ciudadanas, este nivel se relaciona con la evaluacién y las diferentes

formas de escrutinio sobre el sector publico (Canto, 2007: 45).

Se han propuesto diversas tipologias e instrumentos para definir y ejercer la

participacion ciudadana de forma concreta. Puntualmente, Alicia Ziccardi (2008)

menciona que existe la “participacion ciudadana institucionalizada” que se canaliza

a través de alguna instancia que el gobierno propone, siendo instrumentos

normativos y legales ya establecidos. Por otro lado, la “participaciéon autbnoma”

consiste en la participaciéon de la ciudadania a través de algun tipo de asociacion
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civil, por lo tanto no es organizada por las instituciones gubernamentales, sino por

la propia sociedad.

También se encuentra la participacion “clientelista”, que se refiere a la
comunicacion entre los gobernantes y los individuos para acordar un intercambio
de bienes o favores (votos). Finalmente esta la participacion “incluyente o
equitativa”, en donde se promueve la participacion de toda la ciudadania,

independientemente de la pertenencia partidaria, religiosa o de clase social.

También para Alicia Ziccardi (2008), un gobierno democrético es aquel que
permite 0 cuando menos reconoce las formas de participacion ciudadana
institucionalizada, en el control sobre el cumplimiento de las competencias que
tiene legalmente asignadas, como en la atencion y satisfaccion de demandas

ciudadanas, cuando menos de los servicios elementales.

Otros mecanismos de patrticipacion ciudadana formulados en el ambito de
las politicas publicas son los de “consulta”, que se refiere a grupos o consejos, los
“deliberativos” que pueden ser foros tematicos, grupos de estudio, conferencias de
consenso, y los de democracia directa que son los referéndum, asambleas y el
plebiscito (Diaz, 2011). Las ventajas que proporciona la participacion ciudadana

para el disefio de politicas publicas son las siguientes:

1. Proporciona informacién sobre el ambiente social en el que se
ejecutaran las actividades de desarrollo.

Revela de manera mas eficiente las preferencias de los usuarios.
Genera aprendizajes sociales e innovacion.

Fortalece las instituciones locales.

Genera mayor credibilidad y legitimidad sobre las evaluaciones.
Contribuye a mejorar la eficiencia de las instituciones locales.

Genera formacion de capital social.

© N o 0ok~ WD

Fortalece la competitividad sistémica de la region o localidad.
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9. Contribuye a la formacion y el fortalecimiento de identidad local o
regional (Canto, 2007: 143).%°

Para que esta participacion sea posible, ademas de garantizar condiciones
previas de informacion, comunicacion, difusion visual, infraestructura y recursos
humanos, capacitaciéon del personal gubernamental, definicion de prioridades y
compromisos politicos publicos, es necesaria la construccién de ciudadania. La
ciudadania es un estatus, un reconocimiento social y juridico por el cual una
persona tiene derechos y deberes por su pertenencia a una comunidad. La
ciudadania se expresa mediante la participacién en lo publico, entendido como
todo espacio que no se puede privatizar, compartido y de utilidad para todos los

miembros de la comunidad politica, normado por los derechos ciudadanos.

En su dimension sociocultural el espacio publico es: “un lugar de relacion y
de identificacion, de contacto entre las gentes, de animacion urbana, a veces de

expresion comunitaria” (Borja, 1998: 3).

Desde una perspectiva similar, Aguilar Villanueva define al espacio publico
como: “el campo de interacciones e interpelaciones en que los ciudadanos
individuales, por si mismos o por los voceros de sus organizaciones hacen politica
y politicas, y concierne a lo que es accesible y disponible sin excepcién alguna

para todos los individuos de la asociacion politica” (Aguilar, 1992: 28).

Para Jordi Borja construir ciudadania es el ejercicio de toma de decisiones
de la vida colectiva y debe de ser “...entendida como el estatuto que permite
ejercer un conjunto de derechos y deberes civicos, politicos y sociales.” (Borja,

2008: 2). En este sentido, Borja retoma el concepto sociolégico de ciudadania

? En la misma obra, Manuel Canto también menciona algunas de las contradicciones de la
participacion ciudadana, las cuales se manifiestan por las relaciones de poder que en su ejercicio
se presentan: 1) propicia la formacion de elites participativas que sesgan la participacion; 2) genera
persistencia en la exclusion de los menos organizados para gestar sus demandas; 3) se vuelve
ocasién de captura de recursos e instituciones redistributivas por parte de las elites locales; 4)
sesga las preferencias del universo de usuarios hacia los participantes; 5) propicia la
informalizacion de la politica al abrir canales alternos a los de la representacion institucionalizada;
7) limita la racionalizacion de las acciones gubernamentales dada la dispersion de las demandas y
8) disminuye la confianza hacia las instituciones representativas. Dichos aspectos deben de ser
considerados en la construccion de los diversos mecanismos de participacion ciudadana, para
asegurar un funcionamiento con apego al beneficio comun.
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formulado por Marshall, quien mencioné que la ciudadania es un status de
pertenencia de un individuo a una comunidad y de obligaciones en funcion de los

mencionados tipos de derechos.

De acuerdo con Sara Gordon (2001), los derechos civiles abarcan todos
aquellos que son necesarios para la libertad individual, como la libertad personal,
de palabra, pensamiento, propiedad y de la posibilidad de suscribir contratos y el
derecho a la justicia. Los derechos politicos involucran el derecho a participar en el
ejercicio del poder politico, ya sea como miembro de un cuerpo politico datado de
autoridad politica o como elector de los miembros de tal cuerpo. Finalmente, los
derechos sociales suponen el acceso a la vida civilizada con base en los

estandares economicos y sociales prevalecientes en la sociedad

La participacion es el primer elemento en la integracion de la representacion
en la democracia, pero una vez conformados los 6érganos de gobierno, también se
convierte en el instrumento para que los ciudadanos se hagan presentes en la

toma de decisiones del gobierno y en su propia calidad de vida.

La seguridad ciudadana requiere de la participacion de los ciudadanos por
varios motivos: porque se parte del hecho de que la delincuencia es un problema
multicausal y, ante la insuficiencia del gobierno, es necesaria la participacion de
multiples actores para combatirlo en diversos frentes; porque la participacion
ciudadana permite a las autoridades identificar con mayor precision las
problematicas de la sociedad y asi elaborar politicas publicas mayormente
focalizadas y acordes a las necesidades de las personas y; porque la participacion
ciudadana posibilita la construccion de relaciones de confianza entre el gobierno y
la sociedad y entre individuos, descentralizadas y horizontales, para actuar con
mayor compromiso y prontitud en la busqueda del derecho colectivo que es la

seguridad.

Como menciona Mauricio Merino: “se invoca la participacion de los
ciudadanos para dirimir problemas especificos, para encontrar soluciones

comunes o para hacer confluir voluntades dispersas en una sola accion
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compartida”. Esto no es distinto en la busqueda de la seguridad mediante su
coproduccion, pues implica, en concordancia con el pensamiento de Merino,

circunstancias definidas y un conjunto de voluntades humanas.

La participacion de los ciudadanos, sin embargo, no puede darse en todos
los rubros que conforman el sistema de seguridad. La construccién y
administraciéon de carceles, el nombramiento de jueces, la investigacion del delito
y la imparticién de justicia, e incluso la portacién de armas, son instancias que el

corresponden realizar al Estado como autoridad especializada (Herrera, 2002).

La participacion ciudadana es necesaria en el ambito de la prevencion del
delito, en tanto que es un fenOmeno que se gesta en la sociedad y es ahi en
donde los ciudadanos pueden intervenir con acciones propias y en comunidad,
asi como en coordinacion con las autoridades, para inhibir las posibilidades de

accion de los delincuentes.

La participacion de los ciudadanos en la seguridad ciudadana es deseable
1) para intervenir sobre las oportunidades delictivas, mejorando su entorno fisico o
realizando acciones de autoproteccion (prevencidon situacional); 2) socializando
valores familiares, culturales y participando en politicas sociales como
beneficiarios, gestores o promotores (prevencion social); 3) involucrandose en
comités de participacion ciudadana para la prevencion del delito, en donde se
reciban y procesen las demandas de la comunidad y se organicen demas
actividades en favor de la prevencion del delito, como la apropiacién de espacios
urbanos a partir de la convivencia comunitaria (prevencion comunitaria); y
finalmente, 4) cuando se involucran en las tareas de la policia brindando

informacion o evaluando el desempefio de los elementos policiales.

Especificamente, en México existe un marco legal que regula la
participacion ciudadana en materia de seguridad. A pesar de que la CPEUM en su
articulo 21 no especifica que la participacién de la comunidad sea un eje rector en

la prevencién del delito, si establece los elementos legales minimos para
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implementar politicas de seguridad ciudadana. El mencionado articulo 21 de la
CPEUM establece que:

Las instituciones de seguridad publica seran de caracter civil, disciplinado y

profesional. El ministerio publico y las instituciones policiales de los tres 6rdenes

de gobierno deberadn coordinarse entre si para cumplir los objetivos de la

seguridad publica y conformaran el sistema nacional de seguridad publica, que

estara sujeto a las siguientes bases minimas:

d) Se determinara la participacion de la comunidad que coadyuvara, entre otros,

en los procesos de evaluacion de las politicas de prevencion del delito asi como de

las instituciones de seguridad publica.*®

Por su parte, la LGSNSP indica en su articulo sexto que las Instituciones de

seguridad publica deben fomentar la participacion ciudadana. Casi todas las leyes

estatales de seguridad publica tienen un marco juridico minimo para la creacion de

Consejos o Comités de Participacion Ciudadana en Seguridad.® El articulo 131 de

la LGSNSP sefala que la participacion de la comunidad se dara a través de las

siguientes acciones:

o~ w0N

o

Participar en la evaluacion de las politicas y de las instituciones de
seguridad publica.

Opinar sobre politicas en materia de seguridad publica.

Sugerir medidas especificas y acciones concretas para esta funcion.
Realizar labores de seguimiento.

Proponer reconocimientos por meritos o estimulos para los integrantes
de las instituciones.

Realizar denuncias o quejas sobre irregularidades.

Auxiliar a las autoridades competentes en el ejercicio de sus tareas y
participar en las actividades que no sean confidenciales o que pongan

en riesgo el buen desempefio en la funcién de seguridad publica.

% | as cursivas son mias.
3L En todo el pais son 18 las entidades federativas que cuentan con un Consejo Estatal de
Participacion Ciudadana, regulado por la Ley Estatal de Seguridad.
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Los objetivos de los consejos de participacion, de acuerdo con el CNPDPC
(SESNSP, 2014), son los siguientes:

1. Transmitir la vision de la seguridad ciudadana, la prevencion y la
importancia de la participacion de la sociedad a los Consejos de
Participacion Ciudadana.

2. Mejorar la reglamentacion y funcionamiento de las instancias de
participacion en seguridad.

3. Formar comisiones de trabajo para atender la problematica local de
seguridad y formular recomendaciones a la autoridad.

4. Participar en coordinacion con las autoridades en el diagnéstico e
implementacion de programas locales de prevencion, planes
municipales de seguridad ciudadana.

5. Coordinarse con los observatorios locales para el analisis, seguimiento y

evaluacion de incidencia delictiva.

Algunas comisiones de trabajo que puede conformar un consejo de
participacion ciudadana para su correcto funcionamiento son de: seguridad
ciudadana y prevencion social; funcion policial (modelo comunitario); educacion;
planeacién urbana (vivienda y transporte); prevencion de la violencia intrafamiliar;
género, derechos humanos y garantias constitucionales; migracion y asuntos

indigenas, éstas ultimas donde sea aplicable.

El CNPDPC emite una serie de recomendaciones de politica para que los
consejos de participacion en materia de seguridad funcionen adecuadamente.
Enfatizando en su caracter municipal, como se puede apreciar en el siguiente

cuadro:

Ambito juridico Ambito social Ambito de la comunicacion

Proponer la armonizacion | Asegurar que en el consejo tenga | Generar capacidades para la
normativa en las Leyes Estatales | representacion de sectores diversos | elaboracion de estudios,
de seguridad publica en cuanto a | (profesionistas, académicos, | diagndsticos y encuestas sobre los
la pluralidad del consejo. vecinos, medios, etc.) y que, puesto | temas tratados en comisiones de
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Propiciar que los integrantes del
consejo de participacion estatal y
los comités municipales sean
nombrados por las comisiones de
seguridad publica del Congreso
del Estado y el cabildo en los
municipios, con un término de
cuatro afios, para lograr un mayor

contrapeso.

Preservar el caracter del consejo
como instancia auxiliar de la

autoridad, honorifica 'y con
decisiones no vinculantes, pero
dar mayor significado a sus
recomendaciones y dotarle de una

operatividad minima.

Impulsar la  publicacién de

reglamentos en los periédicos
oficiales del Estado y los Bandos

Municipales.

que tienen una funcién consultiva y

no vinculante, los ciudadanos
siempre sean mayoria respecto a
las

los  representantes  de

instituciones de seguridad.

Garantizar que estos organismos
colaboren efectivamente en el
disefio y ejecucion de programas de
prevencion, politicas de seguridad

ciudadana y convivencia.

Propiciar que las Instituciones de
seguridad, hagan coparticipe al
consejo en sus politicas publicas,

acciones y proyectos.

Hacer coparticipe a los consejos en
programas de prevencion social,
relacionados con la participacion de
los jovenes (educacién para la paz,
cultura urbana, centros de Internet,
musica, deportes).

Participacion de los consejos en
actividades locales de prevencién
situacional (rescate de espacios
publicos, readaptacion de
capacidades instaladas, busqueda
de financiamiento de entidades
privadas). Definicion de
intervenciones sociales Utiles al

contexto de la comunidad.

trabajo.

Crear grupos focales de
deliberacion publica que permitan
la participacion de cualquier

ciudadano interesado en los

asuntos publicos.

Difundir experiencias exitosas en
prevencion social en las que

participe el consejo.

Propiciar que el consejo emita
recomendaciones publicas a la

autoridad y publicite sus logros.

Fomentar un compromiso explicito
de la autoridad local al méas alto
nivel para coordinar los servicios
publicos en torno a un plan de
prevencion social, con objetivos,
metas y acciones claras.

Establecer sistemas de
informacion a través de sitios web
y nuevas tecnologias (foros, redes

sociales, multimedia).

Emitir  informes anuales de

actividades.

CUADRO 11. Fuente: elaboracién propia con informacién del Centro Nacional de Prevencién del Delito y Participacién

Ciudadana (SESNSP, 2014).

En conclusion, la participacion ciudadana es importante no sélo porque el

ciudadano tiene el derecho de ser tomado en cuenta en las politicas que lo afectan

y benefician dentro de un régimen democratico. También lo es porque su papel

puede ser crucial para el correcto diagndstico, disefio, ejecucion y evaluacion de

politicas publicas para la prevencion de delito. Los ciudadanos pueden convertirse
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en un aliado estratégico, en tanto que pueden prevenir el delito mediante su
accion individual y/o colectiva, o permitir que se arraigue en su entorno fisico y

social.

1.5. Lineas de politica publica de la seguridad ciudadana.

Como un enfoque de politica publica, la seguridad ciudadana cuenta con
caracteristicas metodoldgicas definidas que pueden ser adaptas a los diferentes
recursos y niveles delincuenciales en los diversos paises. De acuerdo con Sagant
y Demers (2007), las politicas de seguridad ciudadana son territorializadas por
articular varios espacios de intervencion nacional, regional o local. Dentro del
ambito local involucran a los barrios, municipios, aglomeraciones, manzanas y

otras formas de comunidad urbana.

La seguridad ciudadana también, como se ha insistido, supone la
colaboracion entre diversos actores sociales, gubernamentales, organismos
comunitarios, servicios publicos y privados. Otra caracteristica importante es que
la seguridad ciudadana supone una accion trasversal. La transversalidad hace
referencia a la accion desde multiples frentes para enfrentar al fenomeno delictivo.
Estas tres condiciones pueden identificarse como un tipo de agenda de gobierno

integral en el plano local.*

Juan Salgado Ibarra (2010), académico del CIDE y especialista en temas de
seguridad ciudadana, agrupa las principales lineas de politicas publicas que
comprende dicho enfoque en distintos ejes tematicos. A continuacion se

puntualizan:

1. De convivencia para la prevencion.

% | a agenda de gobierno integral es proactiva, diversificada y compleja. Las acciones que toma
para resolver una problemética concreta se complementan con otro tipo de politicas, construyendo
asi programas sociales multidimensionales. Se caracteriza por acercar al gobierno con su
poblacion. La agenda integral tiene un amplio espectro de accidn, concentrandose en; 1) desarrollo
integral (urbano y regional); 2) competitividad econdmica, urbana y ambiental; 3) bienestar social
(pobreza y marginacién); 4) medio ambiente; 5) desarrollo humano; 6) educacion y salud;
7) vivienda; 8) seguridad publica integral (seguridad ciudadana). Los actores que la construyen son
los gubernamentales, redes amplias de actores sociales, intergubernamentales y en ocasiones,
internacionales. Mezcla recursos federales, estatales, de fuentes publico-privadas,
cofinanciamiento, crediticias y de emisién de deuda (Cabrero, 2003: 35).
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Consisten en la recuperacién de espacios publicos mediante la construccién de
entornos seguros de convivencia familiar. Se valen de mecanismos electronicos
de vigilancia, incremento en la cobertura de seguridad en espacios escolares y del

patrullaje con mayor incidencia delictiva o de violencia de cualquier orden.

Tienen una contribucién en la construccién de una ciudadania informada
para la prevencién de adicciones, mediante la generacion y consolidacion de
programas enfocados en la intervencién temprana, la rehabilitacion de jovenes y la
prevencién dirigida a menores en riesgo. Estos esquemas de convivencia implican
la combinacién de estrategias de prevencion situacional, comunitaria y de

prevencion social del delito.

2. De mejora de equipo e infraestructura.
Procuran la eficacia en la prestacion del servicio de seguridad y proteccion
ciudadana por medio del incremento y renovacion de tecnologia y equipo de
proteccion. Las innovaciones tecnolégicas deben ir acompafiadas de estrategias
para su uso inteligente, como los atlas de riesgo y diagndsticos que permitan
concentrar recursos policiales y no policiales en areas de intervencion que tengan

incidencia contundente en la prevencion y disminucion de la actividad delictiva.

3. De profesionalizacién, certificaciéon y dignificacion de los cuerpos

policiales.

Desarrollo profesional y humano de los cuerpos policiales a través de la
instrumentacion de sistemas transparentes y confiables de reclutamiento,
formacion y evaluacion integral, ademas de establecer incentivos para la
formacion profesional. Otro tipo de politicas publicas en este rubro estan dirigidas
a la consolidacién de la institucionalidad y la calidad por medio de la certificacidon

de los procesos de las instituciones estatales y municipales de seguridad.
4. De participacion ciudadana

Politicas publicas para fomentar la participacién activa de la ciudadania en la

prevencion situacional, social y comunitaria del delito y en los procesos de
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apropiacion de la ciudadania de aspectos culturales de seguridad y de la cultura

de la legalidad. Estas lineas de politica publica no son mutuamente excluyentes,

interactian entre si y su formulacién en conjunto depende de la problemética

concreta a resolver.

Diferencias entre la seguridad publica y la seguridad ciudadana.

Objetivos.

Asegurar el orden publico para
mantener la estabilidad estatal y la
conservacion del régimen, asi
como la integridad fisica de las

personas.

Asegurar la libertad y el ejercicio de los derechos
humanos de la poblacién.

Rol del Estado.

Las instituciones estatales son las
Unicas participantes en las fases
de  prevencion del delito,
procuraciéon y administracion de
justicias, asi como de las

sanciones penales.

Es coordinador en las tareas de prevencion del
delito, caracterizadas por ser integrales e incluir
a multiples actores sociales, especialmente a los
ciudadanos.

Principios que le dan
contenido.

Prevencion.
Persecucion.
Investigacion.
Sancion.

Prevencion integral del delito.
Intervencién local.
Derechos humanos.

Modos de accion.

Despliegue de fuerzas policiacas.
Despliegue de fueras militares.
Endurecimiento del sistema penal.

Prevencion social, comunitaria y situacional.
Participacion ciudadana.
Policias comunitarias.

Consejos de participacion ciudadana.

Marco juridico.

Constitucién Politica.
Constituciones de los Estados.

Reglamentos municipales.

Constitucién Politica.
Constituciones de los Estados.

Reglamentos municipales.

Cédigo Penal. Acuerdos consensuados entre autoridades y
ciudadania en su conjunto.
Rol del ciudadano Victima. Victima.

Denunciante.

Denunciante.
Coproductor de seguridad.
Principal destinatario de la seguridad.

CUADRO 12. Fuente: elaboracion propia. Cabria precisar que ambas perspectivas no son mutuamente excluyentes y que

en todo caso, la seguridad ciudadana puede fortalecer el contenido de las politicas de seguridad publica en el &mbito de la

prevencion del delito.
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2.6. La seguridad ciudadanay los gobiernos municipales.

Algunos autores se han pronunciado a favor de que el principal ambito
gubernamental y territorial de implementacién de la seguridad ciudadana sea el
gobierno municipal. En la literatura desarrollada en Sudamérica es posible

identificar varias razones por las cuales se hace hincapié en dicha situacion.

La autora Lucia Dammert (2006) identifica tres procesos que posibilitan la
relacién seguridad ciudadana-gobierno municipal: 1) la ola democratizadora en
América Latina generd procesos electorales en el &mbito municipal, alterando la
relacion de los gobiernos locales con el gobierno central (mas horizontal y
equitativa); 2) el aumento de la delincuencia y la demanda de politicas para
controlarla especialmente en el ambito local y 3) los dos elementos anteriores
provocaron un cambio de enfoque para enfrentar a la delincuencia, transitando de

una perspectiva estatal hacia otra antropocéntrica y con énfasis en lo local.

Por su parte, Fernando Carrion identifica tres variables estructurales al
respecto: 1) una serie de procesos de reforma estatal en Ameérica Latina que han
promovido la descentralizacion de los servicios publicos; 2) la aparicion de nuevos
marcos juridicos de seguridad que incluyen la prevencion del delito y la
participacion ciudadana, transformando los organos tradicionales de seguridad
caracterizados por su nivel nacional y 3) la cada vez mas intensa presencia de la
delincuencia en espacios urbanos, que se ha convertido en la primera demanda

de la poblacién hacia los gobiernos locales (Carrién, 2006: 1).

Otras perspectivas se han detenido en observar las cualidades endogenas
gue los gobiernos municipales tienen para hacerse cargo de la seguridad
ciudadana. Lautaro Ojeda, por ejemplo, menciona que en el &mbito local existen
determinadas condiciones favorables para que sean los municipios en donde se

practique este enfoque de forma efectiva.
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Especificamente, el autor menciona lo siguiente:

1. EIl gobierno local debe de constituirse en el espacio privilegiado para
llevar a cabo esfuerzos sisteméticos de elevacion de la calidad de vida
de las mayorias sociales de una localidad.

2. El municipio, dada su cercania con la poblacion y sus problemas
especificos y la posibilidad que tiene de control-vigilancia directa de los
proyectos por parte de la poblacion local, es llamado asumir aquellas
competencias que requieren de la atencion cotidiana y urgente del
gobierno local.

3. El municipio es el mejor horizonte de factibilidad sociopolitica,
economica y técnica al ser el ambito territorial mas apropiado para el
desarrollo multisectorial, en tanto privilegia problemas antes que
sectores.

4. El municipio proporciona mayores y mejores margenes de “maniobra
social”, respecto a la posibilidad de lograr mejores oportunidades de

concertacion entre los ambitos publico y privado (Ojeda, 2006: 6).

En el siguiente capitulo desarrollamos esta perspectiva concretamente para
el caso mexicano, enfatizando las caracteristicas de los municipios en nuestro
pais que los convierten en instituciones politicas que pueden ser estratégicas para
combatir a la delincuencia a través de la seguridad ciudadana. Fundamentaremos
esta afirmacion desde la perspectiva historica, conceptual y con base en el marco

legal que la posibilita.
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Capitulo 3.

Los municipios pueden ser “un instrumento para
transformarla (la realidad nacional) si somos capaces de
romper la inercia que nos llevoé a ver los problemas de
México con una sola mirada: dese arriba y con soluciones
homogéneas a pesar de la enorme complejidad del tejido
social.”

Mauricio Merino.

El municipio en México: elementos para implementar la seguridad ciudadana
en su ambito de gobierno y territorial

SUMARIO: 3.1. La revalorizacion de los municipios dentro del federalismo en México. 3.2. Cuatro
aportaciones de los municipios en el devenir politico-histérico de México. 3.3. Fundamentos para
disefiar politicas publicas de seguridad ciudadana en el orden de gobierno municipal. 3.3.1. El
gobierno de proximidad. 3.3.2. Competencias constitucionales exclusivas. 3.4. La seguridad
publica en los gobiernos municipales. 3.4.1. Objetivos de la seguridad publica municipal. 3.4.2. La

policia preventiva municipal. 3.4.3. Marco juridico de la seguridad publica en el municipio. 3.5.
Reflexiones finales del capitulo.

Los gobiernos municipales deben de encabezar las iniciativas mas importantes en
la implementacion de politicas publicas de seguridad ciudadana, con la finalidad

de prevenir integralmente la delincuencia en México.

Autores como Hugo Acero (2005), José Maria Rico (2005), Lucia Dammert,
(2005), Fernando Carrién (2006) y organizaciones internacionales como la ONU, a
través del PNUD (Riveros, 2006), mencionan que los actores prioritarios para
desarrollar politicas de seguridad ciudadana tienen que ser los gobiernos
municipales por diversos motivos: por la relacion estrecha, constante y
permanente de las autoridades locales con la comunidad a través, por ejemplo, de
la prestacion que hacen los municipios de servicios publicos basicos para el
mejoramiento de la calidad de vida de su poblacién y por tener un conocimiento

focalizado de los problemas publicos que se viven en el territorio local.

En este capitulo desarrollamos un argumento sobre por qué los municipios
en México son el espacio de gobierno politico y territorial idoneo para disefiar e

implementar politicas de seguridad ciudadana. El énfasis esta en dos elementos:
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1. Enla condicién de gobierno de proximidad de los municipios.

2. En las competencias exclusivas que los municipios tienen en la prestacion
de los servicios publicos, para mejorar la calidad de vida de sus habitantes,
especialmente en materia de seguridad publica, de acuerdo con el articulo
115 de la CPEUM.

Para entender estas dos variables esbozamos un panorama historico
general sobre los gobiernos municipales. En primer lugar se expone el
reposicionamiento de los municipios dentro de nuestra estructura federal que inicié
en 1983 y continto en 1999 con las reformas al articulo 115 de la CPEUM, como
parte de los procesos de descentralizacidon politica y administrativa que México ha

experimentado en los ultimos treinta afios.

En segundo lugar, describimos la participacion de los gobiernos municipales
en el devenir politico-histérico de nuestro pais. Como instituciones sociopoliticas
gue han sido estratégicas en la vida politica de México, tanto en los procesos de
conformacion del Estado-nacion en el siglo XIX, como en los fendmenos

democratizadores que comenzaron a suscitarse durante el siglo XX.

Al final del aparado enunciamos las cualidades conceptuales y las
competencias constitucionales (instrumentos institucionales formales) —que son
consecuencia de los procesos anteriores- que hacen de los gobiernos municipales
espacios estratégicos en el disefio y ejecucion de politicas de seguridad

ciudadana.
3.1. Larevalorizacion de los municipios dentro del federalismo en México.

Tedricamente el federalismo puede asociarse con formas de gobierno como la
democracia y procesos como la descentralizacidén politica, administrativa y fiscal.
La descentralizacion se define como: “la redistribucion equilibrada de las
competencias entre la federacién, los estados y los municipios en lo politico,

econdmico, social y administrativo. Es un proceso integral para eficientar y mejorar
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la politica y la administracion de un pais” (Sanchez, 2005: 103). Es posible distinguir

tres variantes de descentralizacion:

1. Politica: proceso que implica que una unidad administrativa del Estado
en su nivel central transfiere atribuciones y recursos a una estructura de
gobierno local, con plena autonomia. De este modo, los municipios
reciben las competencias y los medios, pero también la capacidad de
decidir autbnomamente la forma de cdmo administrar la funcion o
competencia transmitida, de acuerdo con las particularidades de su
localidad (Jaramillo, 2013: 42).

2. Administrativa: es la transferencia de competencias para el
cumplimiento de tareas publicas a los gobiernos subnacionales. Significa
gue la administracion publica central delega la responsabilidad de la
planificacion de la gestion de infraestructura y de servicios a las
autoridades estatales y municipales (Jaramillo, 2013: 42).

3. Fiscal: es la definicion del sistema de potestades y responsabilidades
para recaudar impuestos y para ejercer el gasto publico entre la

federacion, los estados y los municipios (Cabrero, 2008).

El federalismo es una forma de ordenar territorialmente el poder politico y
administrativo del Estado. Este sistema implica: “un pacto o unién entre estados
libres y soberanos donde coexisten dos ordenes juridicos (estatal y federal) y tres
esferas de gobierno (federal, estatal y municipal)’ (Merino, 2007: 68). Lo anterior
significa que el sistema federal es una estructura dual en términos juridicos,
generalmente constituida por un gobierno central denominado nacional o federal y
por un numero de unidades de gobierno subnacionales llamados usualmente
como estados. En el caso mexicano, el ambito municipal es considerado como
gobierno con pleno derecho. En los Estados federales los 6rdenes de gobierno
cuentan con responsabilidades publicas definidas y una interdependencia politica

reciproca (Guillén, 1999).%

% | a interdependencia politica reciproca se refiere a que las entidades federativas no pueden
contravenir las estipulaciones del pacto federal. Por lo mismo, las leyes de un estado determinado
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Cada una de las partes conserva su capacidad de autorreproduccion
politica y atribuciones que tienen una delimitacion territorial. De acuerdo con
Garcia del Castillo, el federalismo supone: “...un equilibrio entre los participantes
tanto horizontal como verticalmente, entre el ambito nacional y los espacios

subnacionales o locales” (Garcia del Castillo, 2007: 105).

Lo fundamental del federalismo es: “...la naturaleza politica de las
relaciones que se establecen entre cada una de las partes, caracterizadas por su
independencia, no subordinacién o, dicho en términos juridicos mas usados, por la

permanencia de su soberania” (Guillén, 1999: 20). **

La esencia del federalismo reposa sobre su estructura dual y la autonomia
politica de sus partes, que les permite decidirse asi mismas: “autogobierno mas
gobierno compartido” de acuerdo con Eleazar (Santin, 2000).* Conceptualmente el
federalismo plantea la no concentracion del poder politico y sus principios

caracteristicos son los siguientes:

1. Principios de separacion: una Constitucion federal contiene disposiciones
precisas para realizar un reparto de competencias legislativas entre dos
niveles de gobierno.

2. Principio de autonomia: cada nivel de gobierno es auténomo o, incluso,
soberano, en su ambito de competencia definido por el principio
precedente.

3. Principio de participacién: las unidades federadas deben de estar

representadas y participar en las decisiones federales (Guillén, 1999).

solo tendran efecto en su propio territorio y no podran ser obligatorias fuera de él. De igual forma la
federacién cuidara de no violar la soberania de la entidad federativa y los municipios en su interior.

34 La soberania es la capacidad de los érganos federados para autoreproducirse politicamente por
si mismos, para participar en la formacion de la voluntad colectiva reflejando sus propios intereses
y, especialmente, para conservar una relaciéon de no subordinacion respecto del gobierno nacional.

* El autogobierno hace referencia a la capacidad de autorreproduccion politica y juridica de la
federacion, los estados y los municipios: la conformacion autébnoma y democratica de sus érganos
gubernamentales en sus respectivas jurisdicciones, pero acatando las estipulaciones generales
establecidas en una Constitucién federal (gobierno compartido).
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Sobre los gobiernos municipales -como la institucion politica de nuestro
interés- podemos decir que encuentran puntos de conexién con los ambitos
federal y estatal gracias a las relaciones intergubernamentales. Las relaciones
intergubernamentales son canales de comunicacion e interaccion institucional que
establece la federacion con los estados asociados y con los municipios, vertical y
horizontalmente, en la busqueda de objetivos en comun, como los relacionados

con la implementacion de politicas de alcance nacional como la social.

El municipio se puede definir como una institucion sociopolitica y juridica
gue conforma una unidad de gobierno local. A mayor escala representa la base de
la organizacion gubernamental y la division territorial y administrativa de las

entidades federativas y, en consecuencia, del Estado en su conjunto.

Por su caréacter de gobierno cuenta con pleno derecho, fuerza reglamentaria
propia para encausar Su régimen interior y competencias constitucionales

exclusivas.*® El municipio se conforma por los siguientes elementos:

1. Poblacién: conjunto de individuos que viven en el territorio del municipio,
establecidos en asentamientos humanos de diversa magnitud, y que
conforman una comunidad viva, con su compleja y propia red de relaciones
sociales, econémicas y culturales.

2. Territorio: espacio fisico determinado juridicamente por los limites
geograficos que constituye la base material del municipio. La porcion del
territorio de un estado que de acuerdo a su division politica, es ambito
natural para el desarrollo de la vida comunitaria.

3. Gobhierno: como primer nivel de gobierno del sistema federal, el municipal
emana democraticamente de la propia comunidad. EIl gobierno municipal se
concreta en el ayuntamiento, su 6rgano principal y maximo que ejerce el

poder municipal (Instituto del Desarrollo Municipal, 2000: 13).

% Lineas mas adelante, en este capitulo, se describen los procesos histéricos que nos permitieron
formular esta definicién del gobierno municipal.
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Tonatiuh Guillén, menciona que la estructura no concentrada del
federalismo es una caracteristica que se extiende a las relaciones entre las
entidades asociadas y los gobiernos municipales en su interior, que se sustenta en
la prestacion de determinados servicios publicos: “la no concentracion del poder
politico permite reivindicar los intereses locales ante las autoridades nacionales o
subnacionales, lo cual tiende a reflejarse en una administracion de tipo
descentralizado” (Guillén, 2009: 48).

Esto abre la posibilidad de que los municipios tengan funciones propias
establecidas juridicamente, asi como delegadas o coordinadas. Es asi como el
federalismo cuenta con la capacidad para desarrollar administrativa vy
politicamente a los gobiernos municipales y ratificar su naturaleza no concentrada,
democratica y ciudadana a partir del concepto de soberania compartida, que debe
de entenderse como la conciliacion de la existencia separada de los estados
miembros y la existencia comun de la federacién sin que aquéllos amenacen a la

cohesidn de la union (Santin, 2000).

En suma: “el federalismo se articula con lo local precisamente cuando
reivindica lo individual, la especificidad de las partes, la tolerancia a las minorias,

el respeto a la diferencia y la negacion de lo homogéneo” (Guillén, 1999: 48).

Esto es acorde a la nocidon de integracion politica que Santin (2000)
identifica en el federalismo, al mencionar que el objetivo politico de éste consiste
en lograr una unién consensuada de entidades heterogéneas, de modo que la
insistencia en su componente moral es decisiva si han de defenderse los derechos
de todos y cada uno de los ciudadanos como la nocion democratica de

autogobierno como principio regulativo de la integracion.

Desde este mirador el gobierno municipal, dentro del federalismo, se
reconoce como parte del autogobierno y como la primera estructura de gobierno

para el ejercicio de la democracia y la ciudadania por parte de sus habitantes.

El caso del federalismo en México, no obstante, es sui generis, pues a

pesar de haber adoptado esta forma de Estado, definitivamente a partir de 1857,
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su relacion con los municipios poco tuvo que ver con lo descrito parrafos
anteriores, al igual que la definicién del municipio proporcionada, sino hasta a las
Ultimas dos décadas del siglo XX. Esto se debi6é por la gestacion historica del
federalismo mexicano durante el siglo XIX, como por su contenido presidencialista
durante el siglo XX, que lo llevé a comportarse en la practica como un sistema de
tipo centralista. El centralismo es la organizacion estatal cuyas decisiones de

gobierno son Unicas y emanan de una sola estructura nacional.

Es pertinente describir este proceso de forma basica para poder entender,
por una parte, el reposicionamiento actual de los municipios dentro del federalismo
en México, como producto de reformas descentralizadoras determinadas por un
contexto especifico, tanto en lo econdomico como en lo politico, y por otro lado,
para comprender que los ajustes institucionales, emanados de dichas reformas,
establecieron los marcos constitucionales propicios como para pensar en que los
municipios se pueden hacer cargo de las politicas publicas de seguridad

ciudadana.

En nuestro pais: “la pugna entre conservadores y liberales del siglo XIX
condujo al triunfo de un proyecto federal, cuya correspondencia con la realidad
estaba lejos de ser cierta” (Garcia del Castillo, 2007: 106), pues su desarrollo en el
tiempo devino en el desgaste de la autonomia de los gobiernos municipales y en
su paulatino debilitamiento en aras de una concentracion politica encabezada por

el gobierno central.*’

El federalismo mexicano resulté ser una justificacion ideologica plasmada
en instituciones con un fundamento legal, poco correspondidas en los hechos,
pues mientras se contaba con la Constitucion federalista de 1824 en la préactica se
fortalecia el poder del gobierno central. Durante el siglo XX, los gobiernos
postrevolucionarios acrecentaron las diferencias entre el federalismo reconocido

en la Constitucion Politica de 1917 y la realidad centralista.

37 Por gobierno central me estoy refiriendo a los aparatos administrativos y politicos dependientes
directamente del Ejecutivo Federal.
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La dispersion del territorio y la inestabilidad del sistema politico mexicano
después de la Revolucion de 1910, hicieron necesario el establecimiento de un
control sobre los poderes locales, hasta entonces dominados por los caudillos y
lideres politicos, para instaurar un sistema presidencial fuerte, asegurando asi un
dominio politico sustentado en instituciones autoritarias y burocraticamente

jerarquicas.

El control politico fue posible con la fundacion del partido revolucionario en
1929 y con sus posteriores transformaciones. Mas tarde se le dio una variante
fiscal al control desde el centro con la creacién de la primera Ley de Coordinacion
Fiscal en 1953 (Garcia del Castillo, 2007).

En dicho contexto, la politica —relaciones de poder- y las politicas —
relaciones gubernamentales- se construyeron de forma lineal, autoritaria y
descendente. Las relaciones intergubernamentales se caracterizaron por la
dependencia entre los oOrdenes de gobierno participantes y por patrones de

autoridad jerarquica.

Mientras que la teoria clasica del federalismo menciona que los estados
fuertes y autbnomos conforman la unidad central: “en México mas bien parece que
fue el centro quien fue inventando a los gobiernos estatales” (Garcia del Castillo,
2007: 107). Bajo dicho esquema los municipios eran vistos como apéndices
administrativos y ventanillas de control politico, contando con poca capacidad de
intervencion en los asuntos publicos federales, estatales y en los de su propia
comunidad. Mauricio Merino menciona que: “mientras en el centro se
consolidaban las instituciones politicas y crecia el aparato burocratico...Para las

instancias periféricas sélo hubo instrucciones que seguir’ (Merino, 1992: 54).

Otro factor que impidié que los municipios en México figuraran en la vida
politica y administrativa del pais fue el modelo econémico de crecimiento hacia
adentro, o de sustitucién de importaciones, adoptado durante gran parte del siglo
XX. Dicho modelo planted, través de una politica proteccionista, la intervencion

directa de los gobiernos nacionales en actividades de regulaciéon econémica y de
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resguardo de las condiciones bésicas de la calidad de vida mediante politicas
sociales, que significé el desarrollo de un aparato administrativo centralista y de
accion directa en espacios que nominalmente correspondian a los gobiernos

locales.

En este contexto, fueron dos los incentivos que permitieron el
reposicionamiento de los gobiernos municipales en México: 1) la crisis financiera
como parte del marco estructural que favorece o estimula la redistribucion de las
funciones publicas entre el gobierno nacional y los regionales y 2) factores
politicos como el desgaste del sistema presidencialista, de los intermediarios
politicos y el surgimiento de nuevos actores politicos locales de oposicion (Guillén,
1996: 26).

La crisis financiera de 1982 propicio la descentralizacion administrativa con
la finalidad de disminuir la presion sobre el gasto publico y la reestructuracion en la
prestacion de los servicios, transfiriendo determinadas funciones publicas a los

gobiernos subnacionales (Merino, 2007).

Durante el gobierno de Miguel de la Madrid (1982-1988) nuestro pais
experimentd una oleada intensa de descentralizacion administrativa, que
beneficid, tanto politica como financieramente, con la reforma al articulo 115 de la
CPEUM, a los gobiernos municipales en 1983.% La importancia de esta reforma,
gue fue la primera que redisefié institucionalmente el federalismo en México desde

1917, se pudo apreciar en diez aspectos:

1. Suspensidén de ayuntamientos: se establecieron las razones por las
cuales un ayuntamiento podia ser suspendido por el poder legislativo de los
estados. En este aspecto se concediéo el derecho de audiencia a los
gobiernos municipales, otorgandoles, por primera vez, la posibilidad de

defensa juridica frente a las legislaturas estatales.

3 Es importante referir que esta reforma también fue producto, en cierta medida, de la presion
ejercida por la comunidad local. Asi lo dejo ver una encuesta popular que Miguel de la Madrid
aplico mientras fue candidato a la presidencia de la Republica en 1982, cuya conclusion fue la
siguiente: “la solucion de los problemas debe de realizarse por la autoridad mas cercana al lugar
donde estos se generan; es decir, la autoridad municipal” (Pérez: 97).
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2. Patrimonio municipal: el municipio cuenta no soélo con personalidad
juridica, sino también con patrimonio propio, que puede ser administrado

Unicamente por el ayuntamiento.

3. Facultades reglamentarias: se les otorgd facultades para expedir sus
reglamentos administrativos en el &mbito de sus respectivas jurisdicciones.
Si bien es cierto que estos reglamentos estarian sujetos a las
determinaciones de las legislaturas estatales, por primera vez permitié que
los gobiernos municipales se liberaran del constante control legal de los

estados, facultandolos para regular por si mismos su régimen interno.

4. Servicios publicos: definido un cuadro de competencias a cargo de la
instancia municipal, delimitando sus atribuciones dentro de Ia
administracion publica de cada estado, reconociendo que la calidad de la

convivencia civil depende del trabajo del gobierno municipal.

5. Fuentes de ingreso: definié las fuentes de ingresos propias del municipio.
Rendimiento de sus bienes, contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria,
participaciones federales y los derivados de la prestacion de servicios
publicos. Con esto los municipios tuvieron libertad para hacerse de sus

propios recursos, estas fuentes de ingreso serian intransferibles en 1999.

6. Aprobacién y destino del presupuesto: los presupuestos publicos serian
determinados con plena libertad sélo por los ayuntamientos y ya nho

dependerian de los congresos locales ni de la federacion.

7. Regulacion territorial: los invistio juridicamente como autoridades con
derecho pleno en la planeacion y regulacién del desarrollo urbano de sus

pueblos y ciudades.

8. Representacion proporcional en los ayuntamientos: a partir de 1983
todos los municipios aplicarian el principio de representacién proporcional.
Hasta antes de 1983 y desde 1977, sélo los municipios con mas de 100 mil

habitantes (10 municipios en todo el pais) tenian la posibilidad de aplicar
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este principio en la conformacion del ayuntamiento. Esta reforma incentivo

la pluralidad y competencia politico-electoral local en todo el pais.

9. Seguridad laboral: el municipio intervino en las legislaciones estatales en
la promulgacién de layes a favor de los derechos laborales de sus
habitantes.

10. Convenios de coordinaciones: abrio la posibilidad a la intermunicipalidad
(unién entre dos o0 mas municipios para la prestacion eficaz de servicios
publicos) y a una mejor coordinacién con los estados y la federacion,
promoviendo la construccion de relaciones intergubernamentales

mayormente cooperativas, en lo vertical y horizontal (Merino, 1992: 113-115).

En suma, de acuerdo con Nazarif (2013), dicha reforma comenzé a romper
el esquema del federalismo dual dando cabida a la apertura democratica,
mejorando la capacidad administrativa y ampliando el poder politico municipal.
Impacté de lleno en la libertad financiera, autonomia politica y facultades
reglamentarias de los gobiernos municipales, favoreciendo su libertad para
hacerse cargo de la vida y el orden publico de su comunidad dentro de su
territorio. Los principios anteriores son fundamentales para entender que los
gobiernos municipales pueden hacerse cargo de las politicas de seguridad

ciudadana.

Ademas de la reestructuracion econdémica y administrativa que el Estado
mexicano sufrio en aras del ahorro y la eficiencia en la prestacion de los servicios
publicos elementales, también procesos politicos como el desgaste del sistema
presidencialista y la expedicion de las primeras reformas en materia electoral

impulsaron la descentralizacion de caracter politico.

Durante los afios 90 el entonces presidente Ernesto Zedillo (1994-2000)

adopt6 un discurso en contra de las practicas centralistas: “...el centralismo es
simiente de un verticalismo autoritario y soberbio que rifie con el despliegue de la
democracia y la participaciéon social; el centralismo coarta el desenvolvimiento

equilibrado de las regiones en el pais... Hoy en México el centralismo es opresivo
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y retrograda, socialmente insensible e ineficiente” (Zedillo citado por Guillén, 1996:
29).

La ola democratizadora en el sistema politico mexicano que tomo fuerza en
los dltimos afios del siglo pasado, cuya premisa fue la desconcentracion del poder
politico, reposicionaron al ambito municipal por su importancia como primer

espacio para asegurar la calidad de vida de la poblacién.

Leticia Santin menciona que en las Ultimas dos décadas en México ha
crecido la valorizacién de los municipios como actores decisivos para el desarrollo
y gobernabilidad politica del pais: “ya que son los gobiernos locales los que
reciben y deben de atender la creciente demanda de servicios publicos y todas las
problematicas sociales que en el territorio suceden” (Santin, 2012: 22). Rodolfo
Garcia del Castillo coincide con lo anterior, al comentar que: “...los movimientos
descentralizadores de esa época abrieron paso para empezar a conceptualizar un
municipio distinto que, poco a poco, dejard de ser un simple eslabon
administrativo” (Garcia del Castillo, 2011: 298).

En dicho contexto se formul6 una segunda reforma al articulo 115 de la
CPEUM en el afio de 1999. La cual le confirid al municipio el caracter de gobierno
con plenos derechos y con fuerza reglamentaria propia, haciendo de sus
competencias tareas en exclusiva. La Constitucion menciond, en palabras
exactas, en su primera fraccion lo siguiente: “Las competencias que esta
Constitucion otorga al gobierno municipal se ejerceran por el ayuntamiento de
manera exclusiva y no habra autoridad intermedia alguna ente aquél y el gobierno

del estado”.

Las atribuciones exclusivas de los gobiernos municipales segun lo
dispuesto por el articulo 115 son las siguientes: 1) facultades reglamentarias; 2)
facultades en materia de servicios publicos municipales; 3) facultades en términos
de las leyes federales y estatales; 4) facultades fiscales. Estos elementos
permitieron que los municipios se asumieran como parte activa de la federacion,

con facultades para regular su régimen interior.
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Para Guillén (2000) esté reforma generd un cambio en el escenario de las
relaciones intergubernamentales en México, estableciendo constitucionalmente un
formato tripartito de gobierno. Dicha reforma también contemplé que las
legislaturas de los estados se hicieran cargo de las leyes en materia municipal,
siempre bajo consideracion de la diversidad municipal como un principio esencial y

universal a todas las dimensiones del gobierno local.

En ese sentido: “la tradicional homogeneidad impulsada por el centralismo
politico tuvo una coyuntura para superarse y avanzar en la diversidad,

respondiendo a la especificidades de cada entorno municipal.” (Guillén, 2000: 248).

Por primera vez en toda la historia de México, los gobiernos municipales
fueron reconocidos como tales en la Constitucion politica, liberandose de la

subordinacion politica y juridica de las entidades federativas.

Los cambios ocurridos a los largo de los ultimos afios en materia politica y
administrativa han redimensionado el papel de los gobiernos municipales dentro
del federalismo en México. Dichos procesos ha desembocado en reformas
constitucionales cuyo contenido ha facultado a los gobiernos municipales para que
brinden determinados servicios Yy funciones publicas de manera exclusiva con la

finalidad de mejorar la calidad de vida de la poblacién que en ellos habita.

Lo anterior significa que en nuestro pais existen marcos institucionales que
permiten que los gobiernos municipales disefien y ejecuten politicas de seguridad
ciudadana de manera autbnoma y con caracter endégeno, como parte de los
servicios publicos que tienen a su disposicion.** Precisamente en la etapa mas
importante en el combate a la delincuencia y en el fundamento primario de la

seguridad ciudadana: la prevencion del delito.

39 Aunque no por ello aislada y descoordinada. Recordemos que la seguridad ciudadana es

concurrente y ante delitos trasnacionales se requiere de la coordinacion entre todos los 6rdenes de
gobierno para prevenir, investigar y sancionar la delincuencia.
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3.2. Cuatro aportaciones de los municipios en el devenir
politico-histérico de México.

La opinidn publica y el gobierno federal, e incluso el ambito académico, suelen
tomar poco en cuenta al municipio cuando se discuten temas prioritarios para la
ciudadania como el desarrollo econémico o el combate a la delincuencia. Lo
anterior es consecuencia de la tradicién centralista con la que se ha desarrollado
la vida politica en México y también de los desafios institucionales que enfrentan
los municipios. Esto suele crear una especie de “estigmatizacion” generalizada
entorno a los gobiernos municipales, concibiéndolos como el orden de gobierno
menos importante y mas endeble e ineficiente para influir en la calidad de vida de

las personas.

La historia, no obstante, nos permite observar cobmo sin los municipios
hubiera sido imposible la construccion del Estado-nacion durante el siglo XIX en
México. Los municipios también hicieron posible mantener un grado estable de
gobernabilidad politica en siglo XX, caracterizado por el régimen del partido
hegemonico. Incluso, en buena medida, los municipios y sus sociedades locales
fueron pieza clave en los procesos de democratizacion que transformaron nuestro
sistema politico hacia el final del siglo pasado. En definitiva, como veremos a
continuacion, los municipios han sido y pueden ser mas que relevantes politica y

socialmente.

De acuerdo con Quintana (2011), el acontecer histérico es la principal
fortaleza del municipio. Su papel en la historia mexicana justifica su larga
permanencia y el protagonismo que hasta nuestros dias tiene en la organizacion
de las colectividades humanas. Los municipios en México datan de hace 500
afios, cuando en 1519 Hernan Cortés fund6 la Villa Rica de la Vera Cruz,
estableciendo la primera forma de organizacion politica de la Colonia en el

territorio que ahora es nuestro pais.

Mauricio Merino, quien ha dedicado parte importante de sus estudios al
gobierno municipal, en sus obras Gobierno Local. Poder Nacional (1998) y Los
gobiernos municipales de México: el problema del disefio institucional (2004),
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identifica en los municipios cuatro méritos historicos, con los que apoyaremos
nuestro argumento principal. Estas aportaciones nos ayudaran a entender mejor
los procesos que permitieron que los municipios contaran con el marco juridico
necesario para el disefio de politicas publicas de seguridad ciudadana, al tiempo
de ejemplificar su potencial como instituciones que pueden posibilitar la

transformacion del estatus social.
1. Apoyaron la construccién del Estado-nacion durante el siglo XIX.

Gracias a los municipios fue posible la construccién del Estado-nacién durante el
siglo XIX. En aquel siglo de la independencia los municipios brindaron los medios
burocraticos, los ejércitos, la riqueza y la legitimidad politica en la que se apoyo la
disputa ideoldgica entre centralistas y liberales. Cuando en el pais se discutian
proyectos nacionales diversos y se redactaban distintas constituciones para
intentar cohesionar una nacién territorialmente extensa y politicamente dispersa,
los municipios continuaron realizando sus tareas administrativas cotidianas y

permanecieron como la autoridad de organizacion basica ante los pueblos locales.

Gracias a los municipios fue posible la construccion de una estructura
organizacional de funcionamiento administrativo en la que se apoyo0 el proyecto de
nacion de los liberales, cuando se impuso el primer modelo federal en 1824.
Durante dicha época los cabildos contaron con una estructura definida que incluia

a dos alcaldes ordinarios,*

sindicos, el alférez real y un alguacil mayor. Sus
principales atribuciones fueron redactar las ordenanzas municipales y administrar

los asuntos de la localidad.

Los municipios: “fueron la piedra de toque, administrada por los jefes
politicos de cada distrito, para la legitimacion formal de los cargos publicos e
incluso para garantizar las contribuciones fiscales que le daban vida presupuestal

al gobierno central” (Merino, 1998: 252).** Las estructuras de organizaciéon y de

“° El alcalde ordinario era elegido por el pueblo y se diferenciaba del alcalde mayor porque éste
ultimo era elegido por las autoridades centrales.

*L El prefecto o jefe politico era un funcionario que formaba parte del Poder Ejecutivo de los
Estados y se encargaba del gobierno y administracion de un distrito, jurisdiccion territorial que
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control politico-militar que aport6 el &mbito municipal, para garantizar la conquista
espafola: “fueron la base para que se forjara el Estado nacion en México” (Merino,
2004: 2).

2. Fueron los instrumentos de control y estabilidad politica durante el
siglo XX.

El retorno al centralismo en 1836, el triunfo del federalismo nuevamente en 1857,
la época del Porfiriato y la revolucion mexicana fueron minando los poderes
municipales originales, asi como sus fuentes de ingresos fiscales. Como la
organizacion de las elecciones locales y los impuestos provenientes de la
propiedad sobre ejidos y tierras comunitarias. Sin embargo, los municipios son
uno de los elementos clave para explicar el funcionamiento del sistema politico

presidencial del partido hegemaonico durante el siglo XX.

En palabras exactas de Merino: “el segundo mérito de los municipios es
haber ofrecido estabilidad politica y medios de gobernacion aun en los tiempos de

mayor centralismo politico durante el siglo XX” (Merino, 2004: 3).

Después de la Revolucion de 1910 y hasta antes de la década de los afios
80 del siglo XX, los gobiernos municipales fueron los intermediarios entre las
demandas sociales, los problemas locales y las decisiones tomadas o avaladas
por el gobierno federal. Los municipios fueron el instrumento para mantener el
control y la estabilidad politica del pais funcionando como ventanas de cooptacion
politica y control social local. En pocas palabras, los municipios fueron los filtros
gue impedian que los problemas sociales y politicos llegaran a las instancias de
los gobernadores y los secretarios de Estado, o al mismo Presidente de la
Republica. Esto fue posible por la relacion administrativa subordinada y el control

politico al que estaban sujetos los municipios.*

abarcaba a uno o varios municipios. Estas figuras quedaron suprimidas en el decreto
preconstitucional del 23 de diciembre de 1914, cuando se introdujo el concepto de municipio libre
como base de las entidades federativas, para reformar el articulo 109 de la Constitucion de 1857.
2 Durante el Porfiriato el General Diaz utilizé a los jefes politicos para que ejecutaran sus
mandatos, poniendo a los gobiernos municipales al servicio politico y fiscal de la dictadura.
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3. Fueron una puerta de acceso hacia la alternancia politica.

Paradgjicamente el tercer mérito municipal es: “el haber iniciado los procesos de
alternancia politica sistematica, derivada de las elecciones locales, que afios
después involucré al régimen politico en su conjunto” (Merino, 2007: 15). Los
primeros espacios politicos y administrativos que se abrieron al reconocimiento de

los derechos politicos y a la alternancia en México fueron los municipios.*?

Por ejemplo, en 1947 el entonces presidente Miguel Aleman le concedi6 a
nivel nacional el derecho de votar a la mujer, ademas de poder ser votada, en los
procesos municipales. Mas tarde, en 1953 el presidente Adolfo Ruiz Cortines
expidié reformas a los articulos 34 y 115 de la CPEUM, para otorgarle plenitud de

derechos ciudadanos a la mujer en México.

Estos méritos historicos del municipio, aunado con el agotamiento del
sistema politico de partido hegemonico, asi como el tratamiento del ejercicio de los
derechos politico-electorales de mujeres y hombres en el pais, como una forma de
incentivar la pluralidad y la participacion de los habitantes locales en los comicios
electorales, entre otros procesos, sentaron las bases para que en el afio 2000

fuera posible la alternancia en el poder Ejecutivo a nivel federal.

Para subrayar este hecho, antes de la alternancia federal, el 63.6% de la
poblacién total del pais ya habia experimentado el cambio de partido politico en

los puestos de eleccion popular en los municipios (Merino, 2003: 26).*

Esta tendencia generd una cultura politica democratica en la sociedad local
gue fungi6 como antesala para la alternancia politica a nivel federal: “...la
transicion a la democracia en México no se explicaria sin esas pruebas previas

gue tuvieron lugar en los municipios del pais” (Merino, 2004: 4).

%3 Socorro Arzaluz nos recuerda que la primera alternancia politca en México se dio en el
municipio de Le6n en 1946 en Guanajuato, con el triunfo de La Union Civica Leonesa sobre el
candidato oficial, y aunque el PRI impuso a su candidato, después de un enfrentamiento armado
entre el Ejército y la sociedad fue reconocida la victoria de la UCL. (Arzaluz, 1998: 111).

* Entre 1978 y 1981 el PRI perdio las elecciones en mas de 40 municipios, el Partido Accidn
Nacional conquist6 mas ayuntamientos en este periodo, con diecinueve, en estados nortefios
principalmente, seguido por el Partido Auténtico de la Revolucién Mexicana con nueve y en tercer
sitio, el Partido Popular Socialista, con siete
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4. Asumieron tareas gubernamentales abandonadas por el gobierno
federal.

Los gobiernos municipales han contribuido a suplir el espacio vacio que fue
dejando la salida del gobierno federal en materia administrativa durante las Ultimas
dos décadas del siglo XX. Durante gran parte del siglo anterior, la administracion
publica federal se expandié en demasia, ocupando paulatinamente casi todas las

tareas gubernamentales que se realizaban en el pais.

La crisis de 1982 marco un limite objetivo a esa expansién administrativa,
pues demostré que el dirigismo y el crecimiento hacia adentro, asi como el gasto
publico, ya no eran suficientes para sostener esa dinamica en el futuro (Merino,
1992).%

Fue entonces cuando Miguel de la Madrid implementd una politica de
descentralizacion que significd, en la practica, una disminucién notable del aparato
burocratico federal y un traslado constante de obligaciones constitucionalmente
nuevas hacia los gobiernos municipales (servicios publicos). En este sentido, la
labor administrativa de los municipios contribuyé para que en México se produjera
la transicion del modelo de proteccién de la economia interna hacia la inscripcion

del pais en los flujos internacionales del comercio y de las finanzas.

Dicha contribucién es lo que Guillén denomina la descentralizacion de facto,
un proceso en donde: “los gobiernos municipales se han ocupado de resolver
multitud de pequefios problemas que afectan a millones de mexicanos, cuando
menos en las areas mas elementales de los servicios publicos, restando tareas al

ambito federal en materia financiera, administrativa y social” (Merino, 2004: 4).

** Se le llamé dirigismo a la pretension del Estado de ser el rector de la actividad econémica
nacional, en la busqueda del desarrollo social, para lo cual estaba ampliamente facultado en el
entonces vigente texto Constitucional. En México, el modelo del desarrollo estabilizador empez6 a
confrontar problemas en la primera mitad de los afios setenta, con un breve respiro gracias al
aumento del precio del petréleo en la segunda mitad del decenio. Pero para 1982, con la caida
internacional del precio del petréleo como consecuencia de una sobreoferta mundial del sector
energético (en el cual se habia depositado la mayor parte de importaciones y representaba la
principal fuente de ingresos), el modelo hizo crisis y fue necesario empezar a pensar en otro que
se ajustase a las cambiantes condiciones de la economia mundial. Con esto se transitd de un
modelo estatista a otro neoliberal, que ayudd a reducir el gasto publico y reestructurar la
administracion publica federal. (Medina, 2010: 244-246).
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Es asi como los gobiernos municipales se posicionan como la institucion
histérica y primaria de organizacion de la convivencia de una sociedad
demandante, diversa y compleja. Han sido la Unica institucidn sociopolitica colonial
gue ha sobrevivido hasta nuestros dias. En ese marco no hay estructura politica
en la actualidad que se le compare. Sélo el municipio se ha sostenido como base
de la organizacion gubernamental, la division territorial y administrativa del Estado.

Podemos concluir que el municipio es una instancia de gobierno
socialmente relevante, al asumir funciones gubernamentales que permiten el
funcionamiento politico-administrativo del Estado y el desarrollo de sociedades

locales concretas y diferentes entre si.

Bajo este mirador, cobra sentido pensar la delincuencia como un problema
local, con la intencion de buscar formas institucionales para resolverla
principalmente -aunque no de forma exclusiva- en el territorio en donde nos afecta
en la cotidianeidad y en donde se manifiesta de forma particular. Dicho territorio es

el ambito de gobierno y territorial del municipio.

3.3. Fundamentos para disefiar politicas publicas de seguridad

ciudadana en los municipios mexicanos.

Los gobiernos municipales deben de ocupar una centralidad en el disefio y
ejecucion de politicas publicas de seguridad ciudadana como parte de una
estratégica nacional de seguridad humana. Por dos motivos en particular: 1) el
principio de proximidad y 2) los servicios publicos como competencia exclusiva de

los gobiernos municipales. Especialmente en materia de prevencion del delito.

Las competencias municipales, exclusivas como compartidas, emanan de
su estructura gubernamental. El articulo 115 de CPEUM establece lo siguiente en

su primera fraccion:

Cada municipio sera gobernado por un ayuntamiento de eleccion popular directa,
integrado por un presidente municipal y el nimero de regidores y sindicos que la

ley determine. La competencia que esta Constitucion otorga al gobierno municipal
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se ejercerd por el ayuntamiento de manera exclusiva y no habrd autoridad

intermedia alguna entre éste y el gobierno del estado.

En México existen 2, 457 municipios (CONEVAL, 2013). Los cuales son un
reflejo de la realidad nacional por ser tan numerosos como diversos en su
poblacion, territorio y economia (Merino, 2007). Sin embargo, todos coinciden en
tener un gobierno de caracter colectivo conformado por una especie de asamblea

publica. Esto a pesar de tener un presidente municipal electo.

El municipio es el Unico orden de gobierno que cuenta con una organizacion
de caracter comunal. Mientras que la federacion y los estados son gobernados por
un poder ejecutivo depositado en una persona, el municipio se caracteriza por
tener un gobierno a cargo de un grupo presidido por uno de sus integrantes. Dicho

mecanismo recibe el nombre de ayuntamiento.

El ayuntamiento es un organo colegiado democratico. Sus miembros son
electos por los ciudadanos habitantes del municipio y asume la representacion y
gobierno del municipio. Esta cooperacion de derecho publico se integra por un
presidente municipal, regidores y sindicos. EI nimero de los dos ultimos
dependera de lo establecido en las leyes estatales. El ayuntamiento conforma el

régimen politico del gobierno municipal.

El presidente municipal es elegido mediante voto directo, bajo el principio
de mayoria relativa. Tiene a su cargo ejecutar las disposiciones y acuerdos del
ayuntamiento como su representante politico y administrativo. Los regidores son
miembros del ayuntamiento encargados de gobernar, como cuerpo colegiado, los
intereses del municipio. No tienen facultades individuales, salvo las que se
desprendan de las comisiones que el ayuntamiento sefiale. Se elijen bajo el

principio de mayoria relativa y de representacion proporcional.

El sindico se encarga de vigilar las finanzas municipales. También de
representar juridicamente al municipio. Estos tres funcionarios estaran en el cargo
durante un trienio, sin posibilidad de reeleccion para el periodo inmediato. No

obstante, cabe mencionar que la reforma politica de 2013, entre otras cosas,
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aprobo la reeleccion consecutiva de los integrantes de los ayuntamientos. Esta
disposicién entrara en vigor en el afio 2018. El ayuntamiento funciona en forma de
cabildo por lo que en su calidad de cuerpo colegiado, a través de reuniones, ejerce
su autoridad, decide y acuerda sobre los asuntos colectivos y se encarga al
presidente municipal que los ejecute.

A continuacibn mencionamos los dos elementos que, a nuestra
consideracion, permiten que los gobiernos municipales en México puedan disefar

y ejecutar politicas publicas de seguridad ciudadana de manera efectiva.

El primero es de caracter conceptual y el otro es de indole institucional
formal (instrumentos legales). Ambos estan estrechamente relacionados. Es
importante puntualizar que el siguiente ejercicio es normativo y en todo caso habra
gue estudiar en el futuro otras variables que nos permitan estimar el alcance real
del gobierno de proximidad y la prestacion de los servicios publicos, para el disefio

de politicas de seguridad ciudadana.

3.3.1. El gobierno de proximidad.
Las autoridades municipales son aquellas que en cualquier Estado estdn mas
cerca de la vida cotidiana de los ciudadanos, tanto por su dimension territorial

como por las funciones que desempefan.

Todos los municipios en México tienen la obligacion de organizar y facilitar

la convivencia de los ciudadanos en los espacios publicos que comparten:

el papel principal de todos los gobiernos municipales es conseguir mejores
condiciones para la convivencia en esos espacios (prestacion de los servicios
publicos, seguridad publica, planeacién del desarrollo urbano, el cuidado del medio
ambiente, etc.)... todos los gobiernos municipales...tienen que buscar que nuestra

vecindad y vecindario sean mejores (Merino, 2007: 9).

Por proximidad entendemos la cualidad de un gobierno por estar
constantemente en contacto con la ciudadania y la poblacién en general. El
municipio es la base de la libertad politica de los habitantes del territorio y es

indispensable para su desarrollo humano. Uno de los principales argumentos para

134



reformar el articulo 115 de la CPEUM en 1983 y 1999 fue que las autoridades
locales conocen como ningun otro orden de gobierno las necesidades de su

poblacion.

El gobierno federal en afios reciente ha reconocido la proximidad que tienen
los gobiernos municipales con la ciudadania y ha intentado desarrollarla. El Plan
Nacional de Desarrollo 2007-2012 plante6 como una de sus estrategias el
fortalecer las capacidades institucionales de los municipios, con el propésito de
gue éstos se consoliden como actores estratégicos del pacto federal, pues se
reconoce que el orden de gobierno: “con mayor proximidad a la sociedad, en el
gue se toman las decisiones mas trascendentales para la convivencia y el
desarrollo humano, y en donde se afirma la representatividad directa entre

ciudadanos e instituciones, es el municipal” (Del Rosario, 2007: 7).

El Plan Nacional de Desarrollo 2012-2018, por su parte, menciona que es
necesario impulsar un federalismo articulado, partiendo de la conviccion de que la

fortaleza de la nacion proviene de sus regiones, estados y municipios.

El gobierno municipal se asume como uno de proximidad en tanto que:
“...es en el municipio donde los ciudadanos y el gobierno conviven cotidiana y
permanentemente, donde se presentan los problemas sociales y donde las
comunidades exigen solucién a sus demandas para ser atendidas de manera

oportuna y eficiente” (Instituto de Desarrollo Municipal, 2000: 3).

El gobierno municipal y sus habitantes son los que mejor conocen las
caracteristicas de su entorno geografico, social, politico y econdmico. Desde la
Optica de la politica publica es la instancia gubernamental mas adecuada para
definir, entender y atender un problema publico local de forma eficiente, debido a
la ventaja que tiene de focalizar probleméaticas antes que sectores generales y
también porque los municipios cuentan con una burocracia pequefia y flexible
cuyo desempefio es visible ante todos los habitantes, a diferencia de la federacion

y los estados.
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El principio de proximidad se traduce en acciones gubernamentales de
caracter enddgeno; iniciativas que corresponden a las particularidades politicas,

economicas y sociales de un municipio determinado.

Sobre la importancia de la proximidad, en un contexto internacional y en el
marco de los desafios que sugiere la globalizacion a los gobiernos locales, Guillén

Lanzarote menciona lo siguiente:

...el desafio de las autoridades locales es construir un mundo diferente, partiendo
del plano local, contribuir a la emergencia concreta de propuestas ciudadanas en
las politicas publicas, comprometerse a favor de los derechos fundamentales de
los ciudadanos, del servicio publico, del derecho a un desarrollo sostenible y

solidario de su espacio territorial (Guillén Lanzarote, 2011: 17).

El reto del gobierno municipal es ser capaz de garantizar un umbral minimo
en el desarrollo politico, social y economico dentro de su territorio, acorde a las
caracteristicas de su entorno y las necesidades de su poblacion, con el objetivo de
promover un espacio ideal para que las personas tengan la posibilidad de

desarrollar su vida con plenitud.

En conclusion, cuando hablamos del municipio nos referimos a una
institucion sociopolitica que integra un sistema de gobierno local, que en
dimensiones mayores es la base gubernamental y la division territorial y

administrativa de los estados dentro de una federacion.

Por dicha caracteristica es el primer nivel en el que se establecen
relaciones sociales y se fijan obligaciones y responsabilidades para la convivencia
armoénica en sociedad; es el primer espacio politico para el desarrollo y ejercicio
de la ciudadania, y como tal un mejor ambito de concertacion para tratar

problemas publicos concretos.

Con base en lo anterior podemos decir que la prevencion integral de la
delincuencia requiere de un disefio e implementacién municipal para lograr una
mejor focalizacion de factores de riesgo, poblaciones objetivo y una articulaciéon

mas estrecha entre actores sociales.
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Autores como Hugo Acero, al respecto, reconocen que muchos delitos
tienen particularidades locales y que su solucion debe ser abordada desde los

gobiernos municipales. Incluso se afirma lo siguiente:

...delitos considerados transnacionales como el narcotrafico, el comercio ilegal de
armas, la trata de personas, entre otros, terminan afectando a los ciudadanos en
su vida cotidiana, como es el caso de la venta y consumo de drogas al menudeo,
el comercio ilegal y el uso de armas de fuego en manos de los particulares, la
difusion de la cultura mafiosa que se expresa en los estereotipos y en el uso

indiscriminado de la violencia para resolver cualquier conflicto (Acero, 2005: 173).

La importancia de disefar politicas publicas de seguridad ciudadana a nivel
municipal con base en la proximidad, pensando en la seleccion y definicion de
problemas dentro de las politicas publicas (disefio), reside en que las
problematicas de seguridad, ademas de ser multicausales, tienen diferentes
formas de manifestarse segun los sitios donde se presentan y por las
caracteristicas culturales, sociodemograficas, condiciones economicas y hasta en

ciertas oportunidades las condiciones geograficas.

3.3.2. Los servicios publicos como competencia exclusiva.

Etimologicamente la palabra municipio proviene del latin municipium de manus
gue significa funcion u obligacion de hacer algo, y de capio/capere que quiere
decir tomar o adoptar. La raiz etimolégica de municipio significa tomar parte de
algo. El municipio en México toma parte en el mejoramiento de las condiciones de
vida de las personas y para ello tiene a su cargo la prestacion de los servicios

publicos de forma exclusiva.

De su correcta prestacion depende la legitimidad del gobierno, e incluso, un
grado aceptable de gobernabilidad politica sobre el territorio. Por servicio publico

se entiende: “...la actividad técnica que el Estado declara de interés general
porgue tiende a satisfacer una necesidad colectiva, en el entendido de que dicha
satisfaccion se realiza a través de prestaciones directas a los usuarios del servicio”

(Garcia, 2011: 300).
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Los servicios publicos también pueden definirse como: “toda prestacion
concreta que tiende a satisfacer necesidades publicas y que es realizada
directamente por la administracidbn publica o por los particulares mediante
concesion, arriendo o una simple reglamentacion legal, en la que se determinen
las condiciones técnicas y econdémicas en que deba presentarse, a fin de asegurar

su eficiencia, continuidad y eficacia” (Instituto de Desarrollo Municipal, 2000).

De acuerdo con la fraccion Il del articulo 115 de la CPEUM, los municipios

en México tendran a su cargo los siguientes servicios publicos:
1. Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus
aguas residuales;
Alumbrado publico;
Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos;
Mercados y centrales de abasto;
Panteones;
Rastro;

Calles, parques y jardines y su equipamiento;

© N O g A WD

Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucion,
policia preventiva, municipal y transito, y;*®

9. Los demas que las legislaturas locales determinen segun las condiciones
territoriales y socioeconémicas de los municipios, asi como su capacidad
administrativa y financiera, sin perjuicio de su competencia constitucional,
en el desempefio de las funciones o de la prestacion de los servicios a su
cargo, los municipios observaran lo dispuesto por las leyes federales o
estatales.

Estos servicios son brindados por los diferentes departamentos del
gobierno municipal. Estos departamentos constituyen el régimen administrativo

municipal y sus funcionarios son nombrados por el ayuntamiento.

Por otro lado, sobre la importancia y correcta prestaciéon de los servicios

publicos, entre las facultades reglamentarias que tienen los municipios se

4% | as cursivas son mias.

138



encuentra la posibilidad de emitir reglas autbnomas que establecen: “...aspectos
especificos de la vida municipal, que les permiten renovar la organizacion
administrativa y ejercer sus competencias constitucionales exclusivas, para servir
mejor a sus gobernados de acuerdo a las caracteristicas sociales, econdmicas,
biogeogréficas, poblacionales, culturales y urbanisticas de su municipio” (Varios
autores, 2014: 49).

Estas reglas autbnomas permiten que el municipio encuentre un equilibrio
politico, juridico y administrativo con respecto al poder politico y financiero de la
federacién y los estados. De tal forma que a las entidades federativas le compete
sentar las bases generales a fin de que exista similitud en los aspectos
fundamentales en sus municipios, mientras que éstos pueden decidir sus normas
especificas sin contradecir las bases generales (autogobierno con gobierno

compartido).

Una de estas normatividades de caracter autonomo, de acuerdo con la
fraccion segunda del articulo 115, son los Bandos de policia y buen gobierno (en
adelante Bandos). Dichos Bandos, entre otras cosas, incluyen la prevencion del
delito. Para efecto de nuestra tematica ahondaremos un poco mas en éstos, en
tanto que buscan mantener el orden publico municipal, relacionandose
estrechamente con la seguridad ciudadana por su caracter preventivo y

explicitamente local.

Los Bandos son el conjunto de normas administrativas que regulan el
funcionamiento de la administracién publica municipal y sus relaciones con la
comunidad. Es el principal reglamento para el gobierno municipal. Debe contener
un conjunto de disposiciones que regulen la vida publica municipal, el ejercicio de
los derechos y obligaciones de lo habitantes y las normas administrativas que

garanticen la tranquilidad y seguridad en el municipio.

De acuerdo con el Instituto del Desarrollo Municipal (2000), algunas de las
disposiciones que contienen los Bandos son las siguientes: 1) disposiciones

generales, objetivos y fines del municipio; 2) integracién del territorio municipal,
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division politica y autoridades auxiliares; 3) poblacion municipal, habitantes,
vecinos y ciudadanos del municipio, sus derechos y obligaciones; 4) hacienda
municipal, atribuciones y obligaciones del municipio, derechos y obligaciones de
los vecinos y habitantes, lineamientos técnicos y formas de participacion
comunitaria; 5) servicios publicos municipales, definicion e identificacion, formas
de administracion y derechos y obligaciones de los usuarios, asi como
disposiciones para el funcionamiento de agua potable, alcantarillado, mercados,
rastros, panteones, limpia, calles, parques y jardines, y; 6) El orden y la seguridad
publica. Disposiciones preventivas contra la vagancia, prostitucion, drogadiccién y
alcoholismo. Obligaciones y funciones de la policia preventiva municipal. Normas
para el transito de personas y vehiculos en via publica. Normas de seguridad

contra incendios.

Una conclusion que podemos hacer respecto con la seguridad ciudadana
es que los gobiernos municipales tienen en los Bandos el fundamento institucional
para disefar politicas de prevencion comunitaria del delito. De igual forma,
recordando que la prevencion integral del delito rebasa la accién policial y que los
municipios cuentan con la facultad de la planeacion urbana, las calles, los
parques, jardines, su equipamiento y el alumbrado publico, podemos decir que los
municipios también detentan competencias exclusivas para disefiar politicas de

prevencion situacional del delito, en concreto, estrategias como el CPTED.

Sobre la prevencion social del delito se puede mencionar que los municipios
cooperan con las politicas de desarrollo social de alcance general. La legislacion
al respecto y el Sistema de Coordinacion Fiscal consideran a los municipios como
actores estratégicos en la implementacion de este tipo de politicas publicas que

requieren mecanismos de organizacion social (Merino, 2007: 38).

Lo que significa que los municipios pueden formar parte activa de politicas
sociales de alcance nacional como parte de una linea de seguridad ciudadana, a
través de las relaciones intergubernamentales. A continuacion se precisan las
atribuciones de los gobiernos municipales en materia de seguridad publica y como

se estructura dicho sistema en el &mbito de gobierno municipal.
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3.4. Laseguridad publica en los gobiernos municipales.

Al municipio se la han asignado constitucionalmente tareas de seguridad publica
desde la Constitucion de Cadiz en 1812 (Quintana, 2011). Esta establecié que le
correspondia al municipio la policia de salubridad, comunidad y la tarea de auxiliar
al alcalde en todo lo relativo a la seguridad de las personas y de los bienes de los

Vecinos.

Con la Constitucion federal de 1824 se estableci6 que los asuntos
municipales le corresponderian a las entidades federativas, sin embargo, en todas
las constituciones estatales se facultd a los municipios para que contaran con una
policia preventiva. También para que administraran juzgados menores
municipales, conciliadores o de paz, con claras atribuciones jurisdiccionales en

materias elementales (Quintana, 2011).

También las Leyes Constitucionales de 1836, al igual que las Bases
Organicas de 1843, otorgaron atribuciones a los ayuntamientos en materia de
seguridad y policia. La Constitucion federal de 1857 contemplé delegar los
asuntos municipales a los estados asociados. Sin embargo, de igual forma, todas
las constituciones estatales le asignaron atribuciones a los municipios para contar

con policia en sus localidades.

Hacia el final del siglo XIX, estas atribuciones quedaron suspendidas por
mandatos de la dictadura de Porfirio Diaz, imponiéndose a los ayuntamientos las
decisiones de los jefes politicos. En materia de seguridad prevalecieron los

cuerpos de guardias y policias rurales del Porfiriato.

Lo anterior se modificd hasta 1914 con la Ley de la libertad municipal, en
donde el articulo 109 de la Constitucién de 1857 fue reformado, estableciendo que
el mando de las fuerzas publicas locales estaria bajo el mando del Presidente de
la Republica y de los Gobernadores. Fue hasta el afio de 1983, con la reforma al
articulo 115, que se catalogdé a la seguridad publica como un servicio publico a

cargo de los municipios en términos de policia preventiva, de vialidad y transito.
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Los cambios al articulo 73 de la CPEUM en 1994, sustentaron la
coordinacion en materia de seguridad publica entre los tres 6rdenes de gobierno
buscando hacer efectivos los objetivos en dicha materia. Con esto se establecié
un sistema federal en materia de seguridad publica. La ultima ley reglamentaria al
respecto, la LGSNSP de 2009, establece las competencias a cargo de la
federacién, los estados y los municipios. La reforma de 1999 al articulo 115
referido, sefal6 la seguridad publica como una funcién publica y no como un mero
servicio administrativo y se determind que en las capitales de los estados también
corresponderia a los ayuntamientos el manejo de la policia preventiva y no a los

gobernadores.

La CPEUM considera que la seguridad publica es un servicio a cargo del
municipio, que deberad ejercerse con el concurso del Estado porque asi lo
determina el articulo 21. En este sentido, el ayuntamiento debera regular el orden
publico, el transito vehicular y peatonal, asi como vigilar y garantizar el
cumplimiento de las leyes federales y estatales, asi como los reglamentos
vigentes en la materia dentro del municipio. De acuerdo con el ultimo parrafo de la
fraccion Ill del articulo 115 constitucional, los municipios de una misma entidad
federativa, previo acuerdo entre sus ayuntamientos, podran coordinarse y
asociarse para la mas eficaz prestacion de dicho servicio, situacién que se ajusta

a lo dispuesto por el articulo 21.

Se puede notar que el municipio ha sido una pieza importante en las tareas
de prevencion del delito dentro de una comunidad especifica. Ahi radica su
importancia, en atender las necesidades concretas de una comunidad en

particular, a través de marcos regulatorios y acciones de caracter endbégeno.

3.4.1. Objetivos de la seguridad publica municipal.

Lugo (1993) menciona que La delincuencia es uno de los problemas publicos mas
importantes y delicados que el gobierno local tiene que enfrentar. Los
comportamientos antisociales siempre han estado presentes dentro de las
colectividades humanas, pero las nuevas dinamicas sociales que caracterizan la

vida urbana, estan generando nuevas manifestaciones que laceran la convivencia
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comunitaria. Por ejemplo, al vandalismo, la drogadiccién y el pandillerismo, se la

afaden nuevos delitos como el narcotrafico.

Los gobiernos municipales deben de organizar y proveer de recursos a los
departamentos que tienen a su cargo las funciones de policia, seguridad y
vialidad. De acuerdo con la guia técnica del Instituto Nacional de Administracion
Publica, la seguridad publica municipal se orienta a:

1. Garantizar el cumplimiento de los Bandos, Reglamentos y disposiciones
administrativas vigentes en la materia, dentro del territorio del municipio.
De igual forma, en el caso de algunas leyes federales y estatales el
ayuntamiento tiene el caracter de autoridad auxiliar, por lo que sus
cuerpos de seguridad publica coadyuvan al cumplimiento de dichas
leyes.

2. Prevenir la comision de acciones que contravengan disposiciones
juridicas aplicables al municipio y que sean constitutivas de delitos o
infracciones.

Guardar el orden publico dentro del territorio del municipio.
Sancionar a los individuos que contravengan las disposiciones
administrativas aplicables dentro del municipio.

5. Administrar los Centros de Detencidon Municipales (carceles municipales).
Auxiliar a las autoridades estatales y federales competentes, en la

investigacion y persecucion de los delitos (Lugo, 1993: 3).

Es evidente el caracter preventivo y endégeno del municipio en materia de
seguridad. De acuerdo con la fuente anterior, entre las atribuciones que tiene

encomendadas el ayuntamiento, se encuentran las siguientes:

1. Reglamentar todo lo relativo a la seguridad publica municipal en
concordancia a la Constitucion Federal y a las Leyes Federales y
estatales relativas.

2. Organizar a la policia municipal, designando las jefaturas y atribuciones

correspondientes de acuerdo con la legislacion y reglamentacion vigente.
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3. Dotar a la policia y organos auxiliares de los recursos materiales
indispensables para realizar las funciones de policia y apoyo a la
administracion de justicia municipal.

4. Seleccionar y capacitar a los miembros que conforman la policia
municipal.

5. Administrar y mantener en operacion los Centros de Detencion
Municipales.

6. Organizar el juzgado calificador municipal, en coordinacion las

autoridades judiciales de la entidad (Lugo, 1993: 3-4).

El Presidente municipal, como encargado de ejecutar los acuerdos del
ayuntamiento, es el actor que deberd encargarse de que los objetivos de la
seguridad publica municipal y que las atribuciones del ayuntamiento en dicha
materia sean cumplidas. El alcalde también designara a los titulares de los
organos encargados de la seguridad publica municipal y quién dispone de éstos
para asegurar el pleno disfrute de las garantias individuales y la conservacion del

orden publico.

3.4.2. La policia preventiva municipal.

La policia preventiva tiene la responsabilidad de mantener el orden, la vigilancia y
patrullaje en las calles. Unicamente puede detener a individuos en flagrancia
delictiva y no poseen la facultad de investigar los delitos. En ocasiones puede

llegar a auxiliar al MP si éste se lo pide.

La policia municipal es el principal brazo con el que cuenta el municipio
para brindar la seguridad publica. Su propdsito central, como ya se menciond, es
el servicio a la comunidad: “auxiliando y orientando a la poblacion en el
cumplimiento de las leyes, reglamentos, disposiciones administrativas, usos y
costumbres de la sociedad que tienden a regular el orden, asi como el bienestar y
tranquilidad de la comunidad” (Lugo, 1993: 5). Algunas de sus funciones, de

acuerdo con la guia técnica citada, son las siguientes:
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9.

Vigilancia a través de rondas o recorridos para verificar que el orden publico
se mantenga estable.

Indagacion e investigacion preliminar para la recopilacion de pruebas que
sirvan para calificar y en su caso sancionar por los medios conducentes y
ante las autoridades respectivas, los delitos y faltas de los infractores.

Control de conductas delictuosas entre los miembros de la poblacion.

Control de conductas atentatorias de la tranquilidad publica que sean
producidas por vicios.

Prevencién de actos delictivos y violacion a la legislacion y reglamentacion
municipal.

Detencion de infractores y delincuentes.

Proteccion fisica de la ciudadania ante actor de violencia que se presenten
en el municipio.

Resguardo de los bienes; recursos materiales y medio ambiente natural del
municipio.

Organizacion de la estadistica del indice delictivo del municipio.

10.Regulacién de la circulacion de vehiculos y peatones en el municipio en

coordinacion con las autoridades del estado (Lugo, 1993: 4-5).

La policia preventiva municipal es susceptible de adoptar un esquema de

proximidad, pues el dia a dia de su trabajo se realiza en la calle, esto significa que
la policia es una institucion que se define por estar en contacto constante con los
ciudadanos. En consecuencia responde a realidades y necesidades concretas al
espacio del territorio local. El resto de las Instituciones de Seguridad Publica
municipal son la Direccién de Seguridad Publica, Juzgados Calificadores, las
Cérceles Municipales y los 6rganos de participacion ciudadana en materia de

seguridad publica.

3.4.3. Marco juridico de la seguridad publica en el municipio.

La seguridad publica municipal cuenta con un marco juridico propio. Esto es

importante para nuestro argumento central. En tanto que dicho marco juridico
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podria permitir la institucionalizacion de la seguridad ciudadana como una préactica
cotidiana en el municipio, encuadrada en el marco del Estado de Derecho
democratico. De acuerdo con el Instituto Nacional de Administracién Publica (Lugo,
1993), los instrumentos legales de la seguridad publica municipal son los

siguientes:

1. Bando de Policiay Bueno Gobierno.

Los Bandos definen las bases para el establecimiento del gobierno municipal y de
sus acciones, también sefiala las condiciones a desarrollar por los particulares en
el ejercicio de sus derechos y obligaciones. Establece los 6rganos encargados de
los servicios publicos y de las funciones administrativas, entre los que debe
encontrarse la Direccion de Seguridad Publica Municipal. Las atribuciones de
dicha direccion, asi como las facultades y obligaciones de su titular seran
establecidas en el Reglamento de la Administracion Publica Municipal. EI Bando
también puede establecer lo relativo a las prohibiciones, infracciones y respectivas
sanciones dentro del ambito municipal y disponer sobre la autoridad encargada de
calificar y sancionar dichas infracciones, que pueden ser los Juzgados

Calificadores.

2. Reglamento de la Administracion Puablica Municipal.

Este reglamento sefiala las atribuciones de la Direccion de Seguridad Publica del
municipio, asi como los requisitos para ser titular de la misma y las facultades y

obligaciones de dicho titular.

3. Reglamento de la Seguridad Puablica Municipal.

Es un ordenamiento reglamentario que complementa al Bando, destacando las
garantias de la poblacién y las atribuciones del ayuntamiento para regular el orden
publico, asi como la estructuracion del 6rgano encargado de la seguridad publica,

sus atribuciones y en general la forma en la que operara.
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4. Reglamento Interior de la Policia Municipal

El Reglamento Interior de la policia municipal establece las atribuciones,
divisiones, jerarquias del cuerpo de policia y principios generales de operacion y
disciplina entre sus miembros. Este reglamento puede ser el principal sustento
técnico e institucional para disefiar policias de proximidad.

1.5. Reflexiones finales del capitulo.

La seguridad ciudadana se inserta en la etapa de la prevencién y es integral pues
busca evitar y disminuir el delito, a través de diferentes estrategias no penales
para intervenir en su origen multicausal. Para Juan Salgado (2010) en México la
prevencion del delito es el principal ambito de accion de los gobiernos
municipales. El municipio cuenta con dicha facultad de cuerdo con el articulo 21y
115 de la CPEUM. ElI municipio también puede emitir reglas autbnomas
correspondientes a las necesidades de su poblacién vy territorio, como los Bandos.
Con ello el gobierno municipal tiene la posibilidad institucional de disefiar politicas

publicas de seguridad ciudadana con un caracter endogeno.

Por otro lado, el gobierno local tiene capacidades propias de recaudacion
de impuestos por concepto de la renta inmobiliaria y por la prestaciéon de los
servicios publicos, adquiriendo la posibilidad de administrar libremente su
hacienda; el ayuntamiento tiene la libertad de decidir como y para qué gastar su
presupuesto publico. Ademas la federacion, mediante el FASP y el SUBSEMUN,
destina recursos en materia de seguridad publica para los municipios. Los
recursos anteriores pueden ser debidamente racionalizados bajo un correcto

diagndstico y disefio de politica publica.

Lo anterior toma relevancia si consideramos que el municipio es la célula
basica de la organizacion gubernamental y la division territorial y administrativa del
Estado. Es la institucion politica mas cercana a los ciudadanos y su tarea principal
es asegurar la calidad de vida en los lugares en donde se desarrollan las

sociedades. Por eso es un territorio apropiado para focalizar y priorizar
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probleméticas especificas de caracter local, antes que sectores que tienden a la
homogeneidad.

Es claro que faltan muchas cuestiones por estudiar y atemperar para que
varios de los municipios en México asuman un protagonismo importante en el
mejoramiento de la calidad de vida de su poblacion. Hacer un estudio sobre los
desafios institucionales que encaran los municipios mexicanos, para cumplir
cabalmente con sus tareas constitucionalmente asignadas, es un reto por demas
oceanico y que demanda otro espacio de investigacion, pues cada gobierno

municipal requiere de un trato en particular.*’

Sin embargo, cuando hablamos de la seguridad ciudadana en los gobiernos
municipales: conceptos basicos para el disefio de politicas publicas para prevenir
integralmente la delincuencia en México, estamos pensando que en nuestro pais
todos los gobiernos municipales, independientemente de sus diferencias,
comparten tres caracteristicas: 1) Todos son gobernados por la figura del
ayuntamiento; 2) cada uno de los municipios mexicanos dependen, aunque en
menor medida desde 1999, de las legislaturas estatales y 3) todo municipio en
México tienen la obligacion de mejorar la calidad de vida de la poblacién que lo
habita (Merino, 2007).

Es por eso que en todos los municipios mexicanos, en menor o mayor
medida, pueden existir las condiciones para disefiar politicas publicas de
seguridad ciudadana y convertirse asi en una institucion politica estratégica para

combatir la delincuencia en nuestro pais.

" Algunos trabajos que se han encargado de documentar algunos de estos desafios institucionales
tanto en lo politico como en lo fiscal son: Cabrero, E., (2008). La trampa del federalismo fiscal,
nexos, 2008. Merino, M., (2007). Para entender el régimen municipalista en los Estados Unidos
Mexicanos. México: NOSTRA y mas recientemente, Rojo, P., (2013). “Innovacién en la gestion
local bajo un disefio institucional obsoleto: el reto de los municipios mexicanos en el siglo XXI”,
Publicado en la revista del CLAD Reforma y democracia, 56, 1-13.

148



Capitulo 4.
El programa “San Pedro Seguro” en San Pedro Garza Garcia, Nuevo Leo6n
2004-2006.

En este apartado final se describe —con base en el trabajo original de Socorro
Arzaluz (2007)- y analiza una politica publica de seguridad ciudadana que se
disefié e implement6 en el municipio de San Pedro Garza Garcia, en Nuevo Ledn,
durante el gobierno 2004-2006.%

Es importante recordar que las politicas publicas son acciones de gobierno
para resolver de forma eficiente problemas publicos acotados, en donde participa
la ciudadania en la identificacion de problemas y la busqueda de soluciones. Por
seguridad ciudadana, de forma sintética, entendemos las acciones que el Estado,
a través del gobierno, emprende junto con la ciudadania para prevenir

integralmente el delito.

Estos dos elementos conceptuales nos permitiran articular los componentes
gue se ponderan en el siguiente analisis. Con este ejercicio presentamos un
referente empirico de la seguridad ciudadana a nivel municipal en México, con el

objetivo de ejemplificar la eficiencia practica de la tesis que hemos planteado.

“8 Dicho programa participé en el Premio de Gobierno y Gestién Local del CIDE en la edicién 2006.
La evaluacién de esta politica publica corrié a cargo de la Dra. Socorro Arzaluz, académica del
Colegio de la Frontera Norte, y miembro del Comité Técnico de Evaluacion del Premio. Este
programa fue la experiencia mas destacada en materia de seguridad publica en aquella edicién.
“Este premio, con apoyo de diversas instituciones académicas, organismos de promocién
municipal, organismos no gubernamentales e institutos de cooperacién internacional, tiene por
objetivo identificar, analizar, reconocer y difundir las mejores experiencias de gobierno local, para
contribuir a su institucionalizacién y al desarrollo de mejores practicas democraticas y de gestion.
El Premio se enfoca al reconocimiento de programas y politicas gubernamentales locales que en el
transcurso de por lo menos un afio, muestren un impacto positivo y sobresaliente en su disefio e
implementacion” (CIDE, 2014). Cabe destacar que desde el afio 2000, el premio ha registrado
4000 programas municipales, que incluyen a diferentes municipios, desde urbanos hasta rurales,
gobernados por los distintos partidos politicos, coaliciones y por usos y costumbres, participantes
de todas las entidades federativas del pais. Finalmente, quiero agradecerle al director general del
premio, el Mtro. Pablo Rojo Calzada, permitirnos recuperar esta practica para efectos del presente
trabajo, asi como por facilitarnos informacion sobre la misma. También a la profesora Leticia Santin
del Rio, miembro del Comité Técnico de Evaluacion del Premio, quien colabor6 de forma
importante para comprender la dindmica del funcionamiento del certamen, siendo su aporte de
mucha utilidad para lograr una descripcion y andlisis adecuados del PSPS. El uso de dicha
informacién y el contenido del presente trabajo es responsabilidad del autor.
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1.1. San Pedro Garza Garcia en Nuevo Ledn.

El municipio se fund6 el 14 de diciembre de 1847. San Pedro Garza Garcia
colinda al norte con los municipios de General Escobedo y Monterrey, al sur con
Monterrey y Santa Catarina, al este con Monterrey y al oeste con Santa Catarina y
General Escobedo. Este municipio forma parte de la Zona Metropolitana de

Monterrey (en adelante ZMM) desde la década de 1970.
NUEVO LEON

San Pedro Garza Garcia. Fuente: www.e-local.com.mx

Estructura gubernamental.

Cabecera municipal: San Pedro Garza Garcia.
Ayuntamiento:

a) Presidente municipal.

b) 2 sindicos.

c) 8 regidores de mayoria relativa
d) 4 regidores de presentacién proporcional.

Regionalizacién politica: 18 distrito local electoral y 1er distrito federal electoral

150


http://www.e-local.com.mx/

‘ Cronologia de presidentes municipales

Maria Teresa Garcia Segovia 1997-2000
Gerardo Garza Sada 2000-2003
Alejandro Alberto C. Pdez y Aragon 2003-2006
Fernando Garza Garcia 2006-2009
Mauricio Fernandez Garza 2009-2012
Roberto Hugo Ruiz Cortes 2012-2015

CUADRO 14. Fuente: www.e-local.com.mx

1.2. Datos socioecondmicos de San Pedro 2004-2006.

En dicho contexto temporal, el municipio conté con una composicion social
homogénea de altos recursos economicos. El indice de Desarrollo Humano del
PNUD ubicé a San Pedro en el segundo sitio a nivel nacional por detras del
Distrito Federal en 2006 (INAFED, 2013). De acuerdo con el INEGI, la estructura
por niveles de ingreso de San Pedro fue la mas alta en la ZMM. El 33.3% de la
poblacién econdémicamente activa obtuvo ingresos cinco veces mayor al salario
minimo mensual. El indice de marginacion del CONAPO ubico a este municipio en
el segundo lugar con menor marginacion a nivel nacional y el primero en el estado

de Nuevo Ledn.

En el afo 2006, su poblacion fue de 126,147 habitantes sobre una
extension territorial de 6, 968,30 hectareas. Por dicha caracteristica, el municipio
es urbano de acuerdo con el Sistema Urbano Nacional. La densidad poblacional

en ese afio fue de 1,818 habitantes por Km?.

Este municipio cuenta con infraestructura publica y privada de alta calidad,
como el Parque Chipinque, el Museo Alfa y la Universidad de Monterrey. En el
aspecto cultural posee las tres Casas de la Cultura, el Centro Cultural Plaza

Fatima, el Auditorio San Pedro y el Museo del Centenario.

San Pedro Garza Garcia concentra gran actividad econdémica, contando con
los centros comerciales mas grandes y exclusivos del ZMM como la Plaza San
Pedro y las Galerias Valle Oriente. Esto lo hace un atractivo turistico. Al respecto,

en su territorio se encuentran los hoteles mas lujos de la zona como El Quinta
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Real y el Fiesta Americana Valle. En materia industrial es la sede de grandes
corporativos empresariales como Alfa, Vitro y Maseca. Estas caracteristicas hacen
que el municipio constantemente desarrolle infraestructura y tecnologia. Por otro
lado, en materia educativa, alberga instituciones prestigiosas como el Colegio y
Universidad Labastida y el Instituto Franco Mexicano.

Este municipio también se caracteriza por su alta participaciéon ciudadana
institucionalizada. La cual puede observarse en la estructura conformada por
Jueces auxiliares, Consejos Consultivos Ciudadanos y las Juntas de Vecinos
Electas. La participacion ciudadana se encuentra normada en el Reglamento de
Participacion Ciudadana, que se aplica a través de la Direccion de Participacion
Ciudadana Municipal, aprobado en el gobierno 2000-2003.

1.3. Diagnostico de la problematica: homicidios culposos y lesiones
a consecuencia de accidentes de transito asociados al consumo

en exceso de bebidas alcohdlicas.

Socorro Arzaluz menciona que la seguridad de los habitantes en el municipio se
ve reflejada en diferentes dimensiones: “hacia la persona, sus bienes y en los
aspectos generales de la vida cotidiana. Uno de estos es la posibilidad de los
habitantes de transitar libremente por la via publica sin verse afectado en su
integridad fisica” (Arzaluz, 2007: 196).

Sobre los accidentes en general, en el afio 2001, se registraron 35,000
fallecimientos producto de accidentes, los cuales generaron mas de 70,000
discapacidades, demandando tres millones de consultas al Sistema Nacional de
Seguridad. En concreto, los accidentes de transito son la primera causa de muerte
en la poblacion de 5 a 34 afios de edad y la segunda causa de orfandad en
México (CONAPRA, 2013). Estos eventos generan mas de 24,000 muertes al afo,
750,000 heridos graves que requieren hospitalizacion y mas de 39,000

discapacidades.

Los accidentes de transito son costosos en lo social y financiero. Las

lesiones, discapacidades y muertes a causa de accidentes de transito cuestan
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mas de 120 mil millones de pesos al afio. Este dinero serviria para dar de comer
en un afio a mas de tres millones de nifios, segun estimaciones de la UNICEF.

En el afio 2006, contexto de la politica municipal que nos ocupa, los
accidentes ocuparon el cuarto lugar como causa de muerte en México, la primera
en nifios y adolescentes y la segunda en personas de edad productiva. Existe una
clara asociacion entre accidentes de transito y el consumo en exceso de bebidas
alcohdlicas.

En Nuevo Ledn, en concreto, segun informé la Encuesta Nacional para
Adicciones en aquellos afos, la tasa de prevalencia del consumo de alcohol fue de
50.3% entre la poblacibn de 12 a 65 afios, con una estimacion de 128, 929
jovenes bebedores. Se calculdo que en dicha entidad cerca de 1.9 millones de
personas consumieron bebidas embriagantes en cualquier cantidad. De igual
forma, en dicho espacio temporal, 539, 301 personas circularon cada semana en

la ZMM en diversos niveles de ebriedad (Arzaluz, 2007).

En el estado de Nuevo Leon, los accidentes de transito representaron la
tercera causa de muerte; el 70% de estos decesos se relacionaron con el alcohol.
En menores de 20 afios los accidentes fueron la primera causa de muerte. El
alcohol en la entidad se vincula con divorcios, violencia doméstica, homicidios y

suicidios.

En 2005, el 70% de individuos arrestados por parte de agentes de
seguridad publica se encontraron bajo los efectos de bebidas etilicas (Arzaluz,
2007).

En este contexto se implementé el programa “San Pedro Seguro” (en
adelante PSPS). Dicho programa contd con varias lineas de accion tendientes a
disminuir los accidentes de transito asociados al exceso en el consumo de bebidas
alcohdlicas. La principal accion fue el despliegue de operativos anti-alcohol como
una forma de prevencion situacional del delito y un alto contenido de participaciéon

ciudadana. Dicha politica publica surgié durante la gestion del Ingeniero Alejandro
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P&ez Aragdn en el periodo de gobierno 2004-2006 y se ubicé en la Coordinacién
de Jueces Calificadores, dependiente de la Secretaria del ayuntamiento.

1.4. Principales acciones del PSPS.
Las problematicas detectadas por parte del gobierno de San Pedro fueron lesiones
fisicas y homicidios culposos a consecuencia de accidentes de transito asociados
con el alcoholismo. El objetivo principal del programa fue buscar la disminucién de
estos acontecimientos al interior del municipio. El método principal de accién fue la

prevencion situacional del delito y la participacién ciudadana institucionalizada.

1. Disefio del PSPS.
Durante su camparfa en 2004, el Ing. Alejandro Paez Aragobn menciono que haria
cumplir la ley, argumentando que la seguridad es la primera responsabilidad del
gobierno: “Hoy aqui lo reitero, prometi cumplir y hacer cumplir la Ley, en San

Pedro no hay espacio para los conductores alcoholizados, trabajaremos
incansablemente para hacer de San Pedro esa ciudad segura que todos

gueremos y que sera segura en todos los sentidos” (Paez, 2004, p.3).

Los conductores alcoholizados son un problema publico ya que ponen en
riesgo la vida de los habitantes del territorio. Se reconoce que la seguridad
ciudadana también la percibimos cuando manejamos y transitamos por la calle.
El contexto urbano de San Pedro agrava dicha situacion, pues cuenta con
avenidas de conduccion rapida como la Avenida Santa Barbara, Avenida Morones
Prieto, Boulevard Constitucion y Avenida Gémez Morin, que lo conectan con las

ciudades de Monterrey, Santa Catarina y Saltillo.

El disefio del PSPS incluyé un diagnéstico que focaliz6 las zonas urbanas
en donde se reportd un mayor namero de accidentes de transito. La politica
publica se considera territorializada pues conjuntd en su disefio y ejecucién varios
espacios urbanos estratégicos. A partir de entonces, el gobierno municipal puso
en marcha acciones de prevencion situacional y comunitaria del delito, con la
intencién de combatir la delincuencia y las faltas administrativas de forma integral,

especialmente aquellas relacionadas con la inseguridad vial
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El marco institucional formal de la politica publica fueron los articulos 21 y
115 de la CPEUM, el Cédigo Penal Federal, el Cédigo Penal del Estado de Nuevo
Ledn y el Bando de Policia y Buen Gobierno de San Pedro. Este ultimo se sometio
a consulta publica. ElI Reglamento en Materia de Seguridad Publica de San Pedro
y la Ley de Seguridad Publica del Estado de Nuevo Ledn, también formaron parte
de la factibilidad legal del PSPS. En 2004 se homologé el Reglamento de Transito
con la Ley que Previene el Consumo del Alcohol y en mayo de 2005, se aprobaron
las modificaciones al Bando de Policia y Buen Gobierno.

2. Estrategia de comunicacién social.
La campaia “en donde quieres terminar la noche” se difundié a través de los
medios de comunicacién a la poblacion de San Pedro y de los municipios
colindantes. Ofreciendo a través de imagenes cuatro opciones para pasar la noche
después de conducir bajo los efectos del alcohol: 1) una cama; 2) una camilla de

hospital; 3) una celda en la carcel y 4) un atadd.

El mensaje tuvo un caracter preventivo haciendo alusion a las
consecuencias fatales y juridicas de conducir en estado de ebriedad. La politica
publica pronto tuvo reconocimiento social en toda la ZMM. Cabe precisar que en
San Pedro se reciben todas las estaciones de television y radiodifusoras, asi como

los diarios del estado y los nacionales (Arzaluz, 2006).

3. Reduccion de las oportunidades: prevencién situacional mediante el

despliegue de “operativos-filtro”.

La fraccion IX del articulo 14 del Reglamento de Policia y Buen Gobierno posibilito
la prevencion situacional a partir de la intervencion de oficiales de transito. En
espacios urbanos de riesgo vial como avenidas de conduccidn rapida, cruces
peligrosos y carriles angostos, ubicados en lugares aledafios para consumir
alcohol, como bares y antros, los mencionados oficiales observaban el
comportamiento de los conductores, deteniendo aquellos sospechosos por ingesta
de alcohol para realizarles exdmenes mas elaborados, con la asistencia de cuatro

alcoholimetros para calcular los niveles de sustancias nocivas en la sangre. La
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operacion de dos de los alcoholimetros se encontr6 a cargo exclusivo de personal

médico.

El PSPS incluyé la modernizaciébn tecnoldgica para la prevencion
situacional del delito, pues instal6 un Sistema Global de Posicionamiento,
conocido como GPS en 52 vehiculos de seguridad publica, que favorecié la
comunicacion entre elementos policiacos, facilitando la localizacion de las
unidades mas cercanas. La Secretaria de Seguridad Publica y Vialidad facilitaron
a ciudadanos, principalmente personas de la tercera edad, viudas y jueces
auxiliares, la instalacion de mas de 100 botones de seguridad que eran
accionados en caso de emergencia para enviar una sefal de auxilio a la central de

radio.

Con el proposito de fortalecer la seguridad en puntos estratégicos del
municipio se arrendaron 15 camaras de monitoreo que entraron en funcionamiento
en 2005. San Pedro fue el unico municipio que contd con dicha tecnologia en
Nuevo Leodn, por ello se decidio hacerlo del conocimiento publico mediante
difusion masiva a través de la prensa escrita y televisiva. Lo anterior generd una
cultura de prevencion en toda la ZMM, pues debido a la precision del
funcionamiento de los alcoholimetros y del resto de la tecnologia empleada,
misma que se firmé ante notario publico, fue posible determinar sanciones

contundentes.
4. Politica de saneamiento policial a través de “cero-corrupcion’.

Uno de los objetivos del gobierno de San Pedro, en palabras de su presidente
municipal, fue: “mantener la policia mas equipada, la mas preparada, la mas
capacitada y la mas honesta.” (Paez, 2005: 4). Para lograrlo se instalo el Comité de
Honor y Justicia de Seguridad Publica y Transito integrado por ciudadanos. El
objetivo de esta figura fue fortalecer las relaciones de confianza entre ciudadania 'y
lo sistemas de seguridad, para favorecer la cooperacion entre actores e impactar

en la percepcion ciudadana en lo relativo a la legalidad y la transparencia.
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En concreto, se implementd la campafia “cero corrupcion” como parte
sustancial dentro de los operativos filtros, que form6 parte del la construccién de
una policia de proximidad, cuyos principios de accién fueron el conocimiento del
territorio, el uso de informacion estratégica, la confianza ciudadana y la
proactividad. Dicha accidén consisti6 en la infiltracion de agentes ciudadanos
encubiertos en la direccion del area de operativos filtro cuyo objetivo era detectar
actos de corrupcion. Asi mismo, en las zonas de intervencion urbana en donde se
realizaron los operativos-filtro y los arrestos, se instalaron 12 cadmaras fijas con
microfono, en igual nimero de patrullas, para video grabar las actividades de los
policias y la forma en coOmo interactuaban con los ciudadanos para evitar actos de

corrupcion.

Los oficiales de transito portaban gafetes con la leyenda “cero corrupcion”.
Con este simbolo los ciudadanos sabian que cualquier intento de soborno seria
infructifero. Cuando algun oficial era descubierto se removia del cargo. Hasta 2006
fueron destituidos 32 elementos policiacos (Paez, 2005). Esta disciplina de la
legalidad permed al interior de los cuerpos policiacos, que a sabiendas de las
consecuencias por actos corruptivos, preferian evitarlos para conservar sus
empleos. Estas acciones corresponden a las politicas de profesionalizacion,
certificacion y dignificacion de los cuerpos policiales de la seguridad ciudadana, en
tanto que promueve el desarrollo profesional y humano de éstos a través de la

instrumentacion de sistemas transparentes y confiables de formacion integral.

De igual forma concibe una policia que no lucha contra el delincuente, sino
gue coopera con el ciudadano. Por simple que parezca esta idea, es de suma
importancia dentro del enfoque la seguridad ciudadana, dando cuenta de una

policia de caracter de proximidad, que es parte de la comunidad y no represiva.

5. Prevencion de la reincidencia mediante la suspensién de licencias de

conducir parainfractores.

Ademas de la multa por conducir bajo los efectos del alcohol que podia ser de 20

mil pesos o 36 horas de arresto, se tomé la medida de suspender las licencias de
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manejo durante tres meses a los conductores infractores, de acuerdo con la Ley

de Prevencion y Combate al Abuso del Alcohol.*

En el ambito estatal, la sanciébn contempla de 3 a 9 afios de prision si
existieran lesiones graves, homicidios dolosos o dafio a propiedad privada por
manejo bajo los efectos del alcohol, segun lo dispuesto por el Cédigo Penal de

Nuevo Ledn.

La informaciébn de los conductores sancionados era enviada a las
secretarias de vialidad y transito de los municipios aledafios y al gobierno del
Estado de Nuevo Leodn, con la intencion de que los infractores se vieran en la
imposibilidad de tramitar una nueva licencia. De esta manera la territorializacion
del PSPS rebaso sus limites jurisdiccionales. Esta accion de flujo de la informacion
promueve el fortalecimiento de los sistemas de inteligencia en materia de

seguridad para prevenir delitos especificos.

En su momento los jueces calificadores tuvieron pensado modificar el
reglamento para que las sanciones fueran de servicio a la comunidad. Esta
iniciativa trascendié administraciones y actualmente se encuentra establecida en
el Bando de Policia y Buen Gobierno de San Pedro en su articulo 25 fraccion IV,

aprobada en 2007.

6. Coproduccion de seguridad: contralores sociales y padres de familia

en la vigilancia a bares y antros.

La participacion ciudadana en la seguridad ciudadana se dirige en concreto a la
prevencion integral del delito. EI PSPS con la intencién de intervenir sobre los
factores de riesgo y oportunidades asociados con los accidentes de transito,
permiti6 que los contralores sociales y padres de familia vigilaran de forma

presencial el funcionamiento de bares y antros.

* Cabe precisar que los gobiernos municipales mediante sus reglamentos pueden emitir tres tipos
de sanciones administrativas, de acuerdo con lo establecido en los Bandos: 1) privativas de la
libertad (arresto hasta por 36 horas); 2) patrimoniales o econémicas (multa, reposicion, retribucion,
compensacion, decomiso) y 3) limitativas de actos particulares (clausura, cancelacion de permisos
y licencias).
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Entre noviembre de 2004 y septiembre de 2005 se realizaron 1 mil 243
visitas de inspeccién, que resultaron en la clausura de 22 establecimientos de
forma definitiva, 10 temporalmente y la revocacién de 131 permisos de venta de
alcohol (Paez, 2005).

Con lo anterior los bares y sus alrededores se tornaron mas seguros,

cumpliendo con los postulados de la prevencion situacional del delito.

7. Coordinacion con instituciones académicas.

El municipio de San Pedro firmd convenios con la Universidad de Monterrey y el
Tecnologico de Monterrey para que orientaran a sus alumnos infractores. Como
una politica de seguridad ciudadana, el PSPS contd con un enfoque de
colaboracion con instituciones ajenas al gobierno municipal y los sistemas de
seguridad, poniendo el acento en la proteccion y orientacion en los jovenes como

uno de los principales grupos de riesgo.

8. Retroalimentacién en el portal de transparencia.

En el portal web “Alcohol y volante” cualquier persona opinaba respecto al
programa y aquellas tendencias mas notorias eran tomadas en cuenta para
mejorar la ejecucion de la politica publica. Dicho espacio electronico permitié que
el gobierno municipal debatiera con cualquier actor sobre el funcionamiento de su

politica publica, buscando mejorarla a partir de la retroalimentacion.
9. Participacion ciudadana institucionalizada.

El PSPS formo el comité Municipal de Consulta y Participacion de la Comunidad
en Materia de Seguridad publica. Dicho 6rgano fue la maxima expresiéon de

participacion ciudadana institucionalizada conformado por vecinos del municipio.

El objetivo del comité fue: “vigilar la correcta implementacion y operacién de
un plan de integral de seguridad publica municipal, que tenga como propdsito
prevenir la comisién de hechos delictivos, buscando otorgar a los habitantes del
municipio una proteccién que cumpla o exceda sus expectativas” (Arzaluz, 2007:
202).
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Las funciones del comité estuvieron encaminadas a generar opiniones
sobre politicas de seguridad -no sélo de transito- y sugerir medidas para hacerlas
mas eficientes, realizar denuncias por quejas o irregularidades, asi como auxiliar a
las autoridades competentes. Las comisiones mas importantes que conformaron el
comité fueron de reforma legislativa, participacion ciudadana, operativos

preventivos, recursos humanos y de economia.

Finalmente, como parte del programa “Aqui Decidimos Juntos”, los vecinos
de 29 colonias decidieron instalar 150 camaras en sus localidades, lo que
posibilit6 monitorear permanentemente las entradas y salidas al municipio y las
areas recreativas mas visitadas, disuadiendo asi a los potenciales delincuentes.
Esto represento una inversion de 7.5 millones de pesos en sistemas de seguridad,
ejercidos directamente por la ciudadania. El comité encontré sustento juridico en
el Reglamento en Materia de Seguridad Publica de San Pedro, que permite el
establecimiento de Consejos Ciudadanos de Seguridad Publica Municipal vy

Comités Comunitarios en Materia de Seguridad Publica.

10. Prevencidn social y factibilidad presupuestaria.
Esta politica publica generd sus propios recursos financieros. El 50% del capital

por concepto de las multas recaudadas, cerca de 1 millbn 630 mil pesos, se

acordo destinarlas a niflos de escasos recursos.

El restante 50% se destinG a la sobrevivencia del programa, 30% para
equipo de seguridad y 20% a campafias de publicidad (Arzaluz, 2007) Gracias a
este esquema de retroalimentacion financiera el programa no dependié de

transferencias federales y estatales.

El autofinanciamiento del PSPS, permiti6 que no se descuidaran otros
rubros de la agenda del gobierno municipal, al contrario, asuntos como la
educacion se vieron beneficiados por la existencia de este programa. El cabildo
fue el responsable de la aprobacién de esta medida en el Bando de Policia y Buen

gobierno. Hasta agosto de 2006 se beneficiaron 145 nifias y nifilos del municipio.

1.5. Resultados e impactos del PSPS.
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La evaluacién del PSPS fue realizada por el comité técnico del Premio de
Gobierno y Gestion Local del CIDE en 2006. Las principales evidencias a favor de
la eficiencia del trabajo del gobierno municipal de San Pedro y de los esquemas
de seguridad ciudadana son las siguientes:

1. Infracciones emitidas por consumo de alcohol.

En 2004 se reportaron 1484 infracciones. En 2005 se registraron 1329 y en 2006
solamente 386 infracciones. De 2004 a 2006 se logré una reduccion total de 74%

de infracciones emitidas.
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GRAFICA 4. Fuente: Elaboracién propia con base en los datos de la Coordinacién Vial del Ayuntamiento
de San Pedro hasta septiembre de 2006, recuperados en Arzaluz, 2007, p. 204.

La gréafica anterior muestra una reduccidén constante en las infracciones emitidas
en el periodo en el que duré el programa. Esto representa el grado de
interiorizacion de la legalidad por parte de los conductores. Conforme avanzoé el
programa las infracciones disminuyeron puesto que las conductas reconocidas
como sospechosas se dejaron de presentar, mostrandonos la modificacién de la

cultura de manejo en le territorio de San Pedro.

2. Licencias detenidas a causa del consumo excesivo de alcohol.
En 2004 se reportaron 647 licencias retenidas. En 2005 las licencias retenidas
fueron 1,094. Pero en 2006 solamente fueron suspendidas 332 licencias de
conducir. La reduccidn total de licencias retenidas en San Pedro fue de 48% en el
periodo de gobierno de 2004-2006.
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GRAFICA 5. Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de la Coordinacion Vial del Ayuntamiento de San
Pedro hasta septiembre de 2006, recuperados en Arzaluz., 2007, p. 204.

De acuerdo con la grafica anterior, se puede observar que 2005 fue el afio en que
se retuvieron mas licencias por conduccion bajo los efectos del alcohol. En 2006,
no obstante, el nimero desciende considerablemente. Esto puede interpretarse
como un célculo racional por parte de los conductores, quienes interiorizan que
existird una sancion por determinada conducta y por eso la evitan. El alto nimero
de licencias retenidas en 2005 nos permite observar el funcionamiento de los

operativos “cero-corrupcion.”

3. Disminucion drastica de accidentes vehiculares.

En 2004 ocurrieron 343 accidentes de transito. En 2006 se presentaron 241
accidentes y para septiembre de 2006, Unicamente ocurrieron 101 accidentes
vehiculares. La siguiente grafica muestra que la aplicacion de infracciones y
retencion de licencias derivaron en una disminucion total de 70% de los accidentes

de transito, reportados en el periodo de 2004 a 2006
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GRAFICA 6. Fuente: Elaboracién propia con base en los datos de la Coordinacién Vial del Ayuntamiento
de San Pedro hasta septiembre de 2006, recuperados de Arzaluz, 2007, p. 204.

4. Disminucién de personas lesionadas por accidentes asociados al
alcohol.

Las personas lesionadas en 2004 fueron 61 como producto de los accidentes de
transito asociados con el alcohol. En 2005 el niamero de lesionados fue de 38 y en
2006 solamente se registraron 17 personas con lesiones fisicas. Con un promedio
de dos personas lesionadas por mes, el PSPS logr6é una reduccion total de 72%
en las lesiones ocasionadas por accidentes de transito. Los datos ofrecidos en la
evaluacion muestran una correlacion légica entre el funcionamiento del programa
y los resultados presentados. Mientras los accidentes se redujeron en un 70% en
el periodo de gobierno de 2004 a 2006, los lesionados lo hicieron en un 72%,

durante el mismo lapso de tiempo.
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GRAFICA 7. Fuente: Elaboracién propia con base en los datos de la Coordinacién Vial del Ayuntamiento de
San Pedro hasta 2006 recuperados de Arzaluz, 2007, p. 204.
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5. Reduccion de asesinatos culposos a consecuencia de accidentes de
transito por consumo de alcohol.

Durante el primer afio de implementacién del PSPS se reportaron 36 muertes por
accidentes de transito. En el 2004, no obstante el rigor del programa, el nUmero de
muertes ascendié a 40. Sin embargo, hasta septiembre de 2006 no se reportd
ningin deceso humano (Arzaluz, 2007). Esta politica publica de seguridad
ciudadana logré una reduccion del 100% de muertes asociadas con accidentes de
trdnsito en una sola gestion de gobierno.

2004 2005 2006
B Reduccion del 100% 36 40 0

GRAFICA 9. Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de la Coordinacién Vial del Ayuntamiento
de San Pedro hasta 2006 recuperados de Arzaluz, 2007, p. 204.

El principal objetivo de la seguridad ciudadana es salvaguardar los derechos
humanos de la poblacién. La vida es el mas importante de todos. Mientras que en
el municipio de San Pedro no se reportaron muertos a causa del dio alcohol y
volante, en el resto de la ZMM se reportaron 70 decesos, en el afio de 2006
(Paez, 2006, p.5).

4.5. La seguridad ciudadana en el PSPS.
Los elementos que en esta practica resultaron de relevancia para modificar la
dindmica de la delincuencia a través de la seguridad ciudadana desde una

concepcion de politica publica fueron los siguientes:*

' Como bien podra apreciar el lector, en ningin momento se estd aseverando que ésta

consideracion de elementos sea replicable en cada municipio, menos adn que posean una
motricidad considerable para considerarse estructurantes para modificar un fenémeno social como
la delincuencia, asimismo tampoco se presentan a manera de una relacion causal exploratoria y
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1. Voluntad politica por parte del presidente municipal: es prioritario que el
alcalde del municipio, como representante del Ejecutivo local y por ser el
primer comandante de la policia municipal, asuma como propias las
problematicas de seguridad dentro de su territorio. Sélo de esta forma sera
posible disefiar y hacer prosperar politicas de seguridad ciudadana
novedosas y de caracter enddgeno, con el respaldo politico del
ayuntamiento, las instituciones de seguridad publica municipales y la

sociedad civil en su conjunto.

2. Informacion precisa para el diagndéstico y disefio de la politica publica:
es necesaria la elaboracion de diagnosticos que identifiquen las principales
causas que propician la conducta delictiva a partir de informacion cualitativa
y cuantitativa. Esto con el objetivo de buscar los medios mas eficientes para
resolverla. Resulta conveniente el trabajo coordinado con instituciones
especializadas en la sistematizacion de informacion criminal y el

establecimiento de comités de participacion ciudadana para tal efecto.

3. Dirigir la accion a grupos en riesgo especificos: focalizar a la poblacion
objetivo permite una accién concreta, ya que permite actuar sobre los
sujetos mas propensos a ser victimas de la delincuencia o ser victimarios.
En el caso del PSPS, aunque sus acciones beneficiaron a gran parte de la
poblacién del municipio en algan aspecto social, se hizo énfasis en atender
a jovenes y personas de edad avanzada como Qrupos en riesgo

especificos.

4. Prevencion situacional del delito: es prioritario reducir las oportunidades
para cometer delitos. La prevencion situacional permiten esto no sélo a
partir de la intervencion en espacios urbanos mediante su mejoramiento

fisico y visual, sino también, a través del fortalecimiento de la

menos aun confirmatoria, pues en todo caso habria que encontrar las técnicas cualitativas y
cuantitativas que permitieran operacionalizar dichas variables. Lo cierto, y es el punto que se
coloca a consideracion y reflexion, es que de intentar resolver los problemas de la delincuencia
desde una mirada multicausal, pensandolo desde la seguridad ciudadana, se estaria dando el
primer paso hacia una conceptualizacion nueva sobre cémo resolver un problema antafo.

165



reglamentacion a establecimientos de consumo de alcohol, el disefio de
politicas de desarrollo social y la vigilancia policial en zonas de
concurrencia delictiva. Estas actividades ayudan a desintegrar la triada
delincuente-entorno-victima. El uso racional y estratégico de tecnologia es

un elemento importante en este aspecto.

Prevencion comunitaria del delito: se logra a partir de la participacion
ciudadana institucionalizada. El disefio de planes de seguridad ciudadana
incluye la participacion directa de la comunidad no sélo en los procesos de
evaluaciéon de la politica puoblica, sino también en su disefio e
implementacion, a través de la coparticipacion directa en algunos
lineamiento de las politica tendientes a la prevencion como la vigilancia
directa, el ejercicio del gasto y la apropiacion de espacios publicos. Por lo
anterior es necesario el establecimiento de comités de participacion
ciudadana y el disefio de politicas que involucren a otros actores sociales

como universidades, actores privados y ONG’s.

Prevencion social del delito: una politica de seguridad ciudadana
demanda la prevencion integral del delito. Ademas de la prevencion
situacional y comunitaria del delito es necesario integrar acciones de
politica social que funcionen como prevencion social del delito en el largo
plazo. El disefio de programas tendientes al fortalecimiento de la educacion,

la cultura, empleo y salud son elementos a considerar en este aspecto.

Factibilidad legal: todo lineamiento de la politica de seguridad ciudadana
debe de tener un fundamento en el marco juridico nacional, estatal y
municipal. Lo anterior dotarda de legalidad y legitimidad la accién
gubernamental en tanto que tendrd apego al Estado de Derecho. De ser
necesario, el marco legal municipal tendrda que ser modificado con la
finalidad de institucionalizar la politica y asegurar su trascendencia en el

tiempo.
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8. Construccion de policias de proximidad: el disefio de mecanismos de
capacitacion y certificacion policial encaminados al saneamiento de los
cuerpos policiales, permitird mejorar la percepcion ciudadana entorno a los
mismos. Esto favorece la construccién de policias que cooperan con el
ciudadano en las tareas de prevencion del delito fomentando la
construccién de modelos de proximidad.

9. Estrategia de comunicacién social: es importante comunicar la politica
publica de seguridad ciudadana a la comunidad. Por un lado, esto permite
hacer del conocimiento publico los programas disponibles, los beneficios
posibles y las sanciones que el gobierno implementara en caso de cometer
determinada infraccion o delito, por otro lado y como consecuencia de lo

anterior, funcionara como un esquema de prevencion del delito.

10.Factibilidad presupuestal: la politica publica de seguridad ciudadana
necesita financiamiento especifico. En México la federacion otorga a los
municipios recursos para la seguridad publica, a través del FASP vy el
SUBSEM. Sin embargo, estos dineros se encuentran sujetos a
determinadas clausulas, por eso es fundamental que el gobierno local haga
uso de sus facultades de recaudacion para combatir la delincuencia dentro
de su territorio. Lo anterior puede lograrse con mecanismos ingeniosos de

la politica publica como el cobro de infracciones.

Esta politica publica ejemplifica como un gobierno municipal puede incidir
sobre el status quo al interior de su territorio, con la colaboracion de multiples
actores sociales y haciendo uso de sus facultades formales y su autonomia

politica.

Esta experiencia corrobora nuestro argumento principal en el caso concreto
de un municipio mexicano. También rescatamos que esta politica publica nos
brind6é una posibilidad de aproximarnos empiricamente al estudio de la seguridad

ciudadana en México.
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Conclusiones.

En México el aumento de la incidencia delictiva, el sentimiento de inseguridad, el
origen multicausal de la delincuencia y la deficiencia de las instituciones de
seguridad publica conforman una serie de desafios que deben ser urgentemente
abordados de forma conjunta por el Estado y la sociedad.

El argumento principal de este documento sostiene que una forma de
contrarrestar el auge de la delincuencia es a través de politicas publicas con un
enfoque de seguridad ciudadana, disefiadas e implementadas en el ambito
municipal de gobierno.

Nuestro objetivo ha sido describir dicho enfoque, enfatizando que sus
caracteristicas permiten prevenir de manera integral la comision de los delitos,
mediante politicas publicas cuyo espacio idoneo de disefio e implementacion
gubernamental y territorial, es el &mbito municipal. A lo largo de toda su la linea
argumentativa, el presente trabajo llevo el analisis de los conceptos de la
seguridad ciudadana en los gobiernos municipales al caso mexicano. Las

reflexiones finales al respecto son las siguientes:

1. Sobre el primer capitulo.

En primer lugar se planted una problematizacion sobre la delincuencia como una
amenaza publica que antena contra la seguridad individual y colectiva de la
poblacién. Esto implico definir los conceptos de seguridad, Estado y sus
elementos constitutivos, politicas publicas, seguridad publica, el sistema de
seguridad publica en México con base en los articulos 21, 73 y 115 de la CPEUM,
el delito y la delincuencia. Los elementos anteriores son todos interdependientes y
nos perimieron encuadrar nuestra propuesta al d&mbito de la ciencia politica y
justificar su utilidad social. Sobre algunos de estos conceptos rescatamos las

siguientes reflexiones:

e La seguridad es un principio base para el desarrollo humano y como tal es

un derecho y una necesidad fundamental para la convivencia armonica de

168



la sociedad. La seguridad es condicion sine qua non para salvaguardar las
libertades y la integridad de las personas. De acuerdo con los autores
clasicos del contractualismo, la razén fundamental de la existencia del

Estado es velar por la seguridad de sus habitantes.

El Estado es una institucién politica soberana de una sociedad humana,
establecida en un territorio concreto, bajo un régimen juridico con
independencia y autodeterminacion, con aparatos de gobierno y de
administracion. El Estado persigue determinados fines mediante acciones

concretas (Garza, 2002).

Una de estas acciones son las politicas publicas. Que son iniciativas de
gobierno con objetivos de interés publico que surgen de procesos de
diagndstico y analisis de factibilidad para la atencion efectiva de problemas
publicos acotados, en donde participa la ciudadania en la definicion de

problemas y la busqueda de soluciones (Franco Corzo, 2012).

Las politicas publicas pueden ser Utiles para resolver problemas concretos
de delincuencia gracias a los criterios de seleccion de problemas publicos
urgentes, el interés publico, la racionalizacion, eficiencia y la inclusion de la

sociedad.

Al respecto, el gobierno municipal -por su dimension territorial definida y las
atribuciones que detenta- es un mejor ambito de gobierno para disefiar
politicas publicas para resolver problemas publicos enddgenos. En el tema
gue nos ocupa, el municipio representa una instancia de accién publica
idénea para identificar factores de riesgo asociados a los problemas
enddégenos de delincuencia, asi como para establecer correlaciones con
situaciones socioecondmicas, caracteristicas sociales, actitudes culturales y

lugares de ocurrencia de delitos en un espacio geografico concreto.
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e De acuerdo con la Fundacion Mexicana Siglo XXI, la seguridad publica es el
conjunto de normas, politicas y acciones coherentes y articuladas que
tienden a garantizar el orden publico a través de la prevencion y represion
de los delitos (Garza, 2002). A través del sistema de control penal y el de la

policia preventiva y de reaccion.

e El delito se define como todo acto, conducta u omision voluntaria o
imprudencial que trasgrede la norma juridica, catalogado como delito en el
derecho penal y por tanto sancionable legalmente. La delincuencia es la
reproduccién considerable del delito en un territorio determinado, en

términos objetivos y subjetivos.

Finalmente, en el primer apartado también incluyé el esbozo de un
panorama general de la delincuencia en nuestro pais, con base en indicadores
sobre la incidencia delictiva, el sentimiento de inseguridad, la eficiencia de las

instituciones de seguridad publica y el gasto destinado en esta materia.

Gracias a este capitulo estamos en condiciones de concluir que la
delincuencia en nuestro pais se ha convertido en un problema publico de suma
gravedad social y con altos impactos econémicos y de desarrollo para la vida de la

poblacién.
2. Sobre el segundo capitulo.

Podemos afirmar que la delincuencia es un problema que no han podido resolver
las actuales politicas de seguridad publica, caracterizadas por la intervencion
militar y el endurecimiento del sistema penal, encabezadas por el gobierno federal,
en detrimento de la reconstruccién del tejido social y la prevencion del delito desde

lo municipal, y con ello abocarse a solucionar de modo integral la delincuencia.

Dichas politicas tradicionales se caracterizan por una intervencion
generalizada a pesar de las diferencias y complejidades del territorio nacional y
por encima del origen multicausal del delito. Esto nos llevé a reflexionar sobre la
necesidad de estudiar nuevos métodos para alcanzar el bien colectivo de la
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seguridad, mas alla de la prevencion exclusiva a través del sistema penal y del
protagonismo unico de las instituciones del Estado. Uno de estos métodos
innovadores es la seguridad ciudadana

En el segundo capitulo, después de hacer una revisibn conceptual
mencionamos que la seguridad ciudadana es un enfoque de politica publica que
posibilita el ejercicio de los derechos humanos, interviniendo sobre el origen
multicausal del delito, respondiendo a condiciones socioespaciales e involucrando
al ciudadano en el disefio, la implementacion y evaluacion de la politica pablica, de
tal manera que la seguridad no dependa de un enfoque reactivo, sino de la
colaboracion entre multiples actores sociales a través de la prevencion integral del

delito y del disefio de policias de proximidad.

Al realizar una exploracion sobre la literatura que se ha desarrollado en
América Latina, Canada, Estados Unidos y el Reino Unido sobre la seguridad
ciudadana, encontramos que los autores centran sus esfuerzos en estudiar un
aspecto especifico de ésta, como el concepto de nueva prevencion del delito
(Selmini, 2009), la prevencion situacional del delito (Clark, 1997) o el rol policial

dentro del enfoque (Rico, 2005).

Con la intencién de plantear una visibn panoramica y detallada, en este
trabajo concluimos que los elementos que articulan el enfoque de la seguridad
ciudadana como uno de politica publica son la prevencion situacional, social y
comunitaria del delito, el modelo policiaco de proximidad y la participacion

ciudadana para la prevencion del delito.
Al respecto, consideramos rescatar las siguientes ideas:

e De acuerdo con Pérez (2004), la prevencion del delito se define como las
medidas y técnicas emprendidas para impedir en el futuro las trasgresiones
a la ley. La prevencion del delito es tradicional cuando a partir de la sancién
penal se busca desincentivar la conducta delictiva en los individuos. Dentro

de la seguridad ciudadana, en cambio, la prevencion es integral pues
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interviene sobre el origen multicausal de la conducta delictiva e involucra a

diferentes actores sociales para lograrlo.

Existen tres formas de prevencién integral: 1) situacional; 2) social y 3)

comunitaria.

La prevencién situacional busca reducir las oportunidades que permiten a
los individuos cometer delitos. Estas oportunidades pueden estar presentes
en el contexto fisico o social. Dicha intervencion, ciertamente, puede
ejecutarse de forma individual, por ejemplo, realizando actividades
precautorias con base en el entorno urbano y los riesgos que supone en
funcidn de la percepcion de inseguridad que éste genera. No obstante, es
deseable que se traten de acciones coordinadas entre autoridades
gubernamentales y actores comunitarios para disefar politicas publicas de
prevencion del delito a través del disefio medioambiental o la regulacion
legal de espacios y/o actividades que puedan significar un foco de factores

de riesgo especificos. O bien, la combinacién de ambos.

La prevencidon social mediante la politica social busca influir en factores
estructurales como en la disminucion de la pobreza para desincentivar el
acto delictivo a partir del desarrollo social. Esta practica incluye politicas de
educacion, salud, alimentacion, campafias contra las adicciones y la

violencia familiar.

La prevencién comunitaria del delito busca la inclusion de grupos sociales
en riesgo para coproducir seguridad y favorecer la cohesién social,
tratandose de acciones caracterizadas por una participacién activa de una
determinada comunidad local. La prevencibn comunitaria combina
elementos del modelo situacional y social a través de la cogestién en la

ejecucion de politicas sociales u otras practicas como el vigilantismo.
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El modelo policial de proximidad promueve la colaboracion entre agentes
policiales de baja jerarquia y la ciudadania para la identificacion de
problematicas especificas fundamentas en la relacion reciprocidad-policia-
comunidad (Salgado, 2010).

Dicha relacién supone cambios en la practica, actitud y organizacion de los
cuerpos policiales, haciéndolos consientes de su pertenencia a la
comunidad a partir de un enfoque de colaboracion. La necesidad de una
intensa participacion de la poblacion con la policia es fundamental para
transformar su imagen y contenido; garante de los derechos vy libertades
ciudadanas (Gamboa, 2010).

Lo anterior fomentara la construccion de una policia encargada de prevenir
delitos y capaz de entenderse dentro de la seguridad ciudadana. En este
aspecto también es necesario depurar los mecanismos de reclutamiento
policial con base en competencias, asi como generar los incentivos para

gue el trabajo del policia sea econOmicamente atractivo y por ello valorado.

El marco juridico mexicano establece que la prevencion y la participacion
ciudadana son estrategias de seguridad que deben de implementar las
instituciones de seguridad publica (articulos 21 y 115 de la CPEUM vy
LGSNSP), sin embargo, estas medidas suelen limitarse a la vigilancia
policial y recomendaciones a los ciudadanos para que no sean victimas de

la delincuencia.

Debido al origen multicausal de la delincuencia, el ciudadano se convierte
un aliado estratégico para la prevencién del delito dentro del marco
democratico del Estado de Derecho. De este modo la participacion
ciudadana en la formulacion, ejecucion y evaluacidbn de politicas de
prevencion del delito es un elemento necesario para la seguridad

ciudadana, dotando de legitimidad a la accion gubernamental y permitiendo
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una mejor canalizacion de las necesidades ciudadanas, definicion de

problematicas y disefio de soluciones.

e La participacion ciudadana permite abordar un problema como la
delincuencia de forma inclusiva y reciproca desde una perspectiva
democrética. Construir andamiajes democraticos de seguridad posibilita el
fortalecimiento del poder ciudadano ante instituciones que en el pasado
habian sido ajenas a la evaluacion, para trabajar ahora bajo un concepto de

gobernanza.

En conclusidn, las caracteristicas de la seguridad ciudadana deben de ser
contempladas por las instituciones de seguridad publica en los tres niveles de
gobierno, al momento de disefar politicas publicas para resolver problemas de

delincuencia.

Disefar politicas de prevencion con un enfoque de seguridad ciudadana
permitiria eficientar la seguridad publica del pais, asumiendo que no son visiones
mutuamente excluyentes, en tanto que la primera se concentra en la prevencion
integral y la segunda también implica la procuracion y administracion de la justicia
y el castigo de los delitos. De igual manera los marcos juridicos de la seguridad

publica hacen viable —en principio- la implementacion de la seguridad ciudadana.
3. Sobre el tercer capitulo.

La seguridad ciudadana se distingue por ser un enfoque que apuesta por la
colaboracion entre maltiples actores sociales para intervenir en maltiples frentes
de accidon sobre el mayor numero posible de factores de riesgo asociados a la
delincuencia. Esto es una tarea compleja en términos politicos, financieros,
organizacionales y administrativos. Es por ello que la politica publica es un canal
fundamental para poner en practica la seguridad ciudadana. Gracias a la
focalizacion, la racionalidad, el interés publico y la planeacion estratégica es
posible la coordinacién institucional entre actores sociales para resolver

eficientemente un problema publico.
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Sin embargo, la delincuencia es un fendmeno multidimensional y que no
debe de ser definido de manera generalizadora desde una vision federal. Nuestro
pais es tan extenso como diverso en aspectos sociales, politicos, psicolégicos y
urbanisticos (Merino, 2007), cada una de estas condiciones puede influir de

manera directa en la dinamica de la delincuencia en el territorio.

Las politicas de seguridad coordinadas por el gobierno federal no tienen la
sensibilidad de recoger estos elementos en su disefio y por ello sus objetivos y
aplicacion pueden ser distintos de los necesarios en un territorio determinado. Es
preciso abordar de forma focalizada el problema delictivo.

Es por ello que el enfoque de la seguridad ciudadana considera como
prioritario el rol que pueden desempefiar los gobiernos municipales para
implementar su propuesta de manera eficaz. Después de un andlisis particular
podemos mencionar que los municipios en México cuentan con caracteristicas y
competencias exclusivas que los pueden convertir en actores estratégicos en el

combate a la delincuencia a través de la seguridad ciudadana. En concreto:

e Tener la cualidad de ser gobiernos de proximidad y estar a cargo -en
exclusiva- de la prestacion de los servicios publicos para mejorar la calidad
de vida de su poblacién. Duchos servicios incluyen a la seguridad publica:
policia preventiva, vial y de transito. Estas caracteristicas municipales son
producto de las transformaciones institucionales que el Estado mexicano ha
experimentado en materia econémica y democratica y que han impactado
en el disefio de nuestro sistema federal, especialmente con las reformas al
articulo 115 de la CPEUM en 1983 y 1999.

e Por proximidad entendimos la cualidad de un gobierno por estar
constantemente en contacto con la ciudadania y la poblacion en general. El
municipio cuenta con dicha caracteristica pues, como menciona el Instituto
de Desarrollo Municipal (2000), en el territorio es donde los ciudadanos y el

gobierno conviven cotidiana y permanentemente, siendo el lugar donde se
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presentan los problemas sociales y en el que las comunidades exigen
solucibn a sus demandas para ser atendidas de manera oportuna y

eficiente.

Desde la perspectiva de la politica publica el municipio representa un mejor
espacio de concertacion territorial entre gobierno y ciudadanos para
focalizar probleméaticas concretas y proponer soluciones viables e

incluyentes.

No obstante, lo anterior serviria de poco sin la existencia de marcos
institucionales formales que permitan el disefio de politicas publicas de
seguridad ciudadana en los gobiernos municipales. Constitucionalmente, el
municipio tiene a su cargo la seguridad publica, en los términos del articulo
21 de la CPEUM: policia preventiva, municipal y de transito. Precisamente

la etapa en donde se enmarca la seguridad ciudadana.

Dichas atribuciones preventivas se establecen en los Bandos de Policia y
Buen Gobierno, los cuales tienen por objetivo mantener el orden publico al
interior del territorio del municipio considerando sus especificidades

sociales, culturales, econémicas y urbanisticas.

El gobierno municipal es una institucion que guarda un potencial importante

poco explotado para combatir a la delincuencia, contando con elementos Unicos y

marcos juridicos basicos para el disefio de politicas enddgenas de seguridad

ciudadana.

Esto no significa que los municipios tienen que actuar de forma

independiente y descoordinada con las instituciones federales de seguridad, al

contrario, pueden formar parte de una estrategia nacional de seguridad pero en

donde tengan un rol central en la prevencion integral del delito, entendiendo que

no todos los delitos, especialmente los trasnacionales, pueden tener un trato

netamente municipal, sin embargo, en estos casos, la federacion tendra que
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asumir un rol de asistencia técnica y de coordinacion y no por encima de las

competencias municipales.

En la actualidad la tendencia del gobierno federal de centralizar la
seguridad publica>'esta desplazando al gobierno municipal de su papel estratégico
en el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién. En este punto vale la
pena cuestionarse lo siguiente: ¢las fuerzas federales por su concepcion nacional
cuentan con la preparacion, informacién y sensibilidad necesarias para regular la

convivencia comunitaria en los territorios municipales?

Por su origen multicausal la delincuencia requiere de la instrumentacion de
politicas publicas para desarrollar la calidad de vida de la poblacion. Esto implica
invariablemente la prestacion eficaz de los servicios publicos; obligacion

insoslayable de los gobiernos municipales.

La seguridad ciudadana podra implementarse de forma concreta cuando
entendamos, como asevera Mauricio Merino (2007), que el municipio es parte del
abanico de opciones con las que cuenta el sistema politico mexicano para dar
respuesta de forma directa y democrética a los problemas publicos que aquejan a

la sociedad en su conjunto.
4. Sobre la experiencialocal en un municipio de México.

La intencién de incluir este ejercicio fue ejemplificar la eficiencia que puede tener
la promocién de la seguridad ciudadana en los gobiernos municipales mediante la

politica publica.

En concreto, la descripcion del disefio, principales acciones y resultados del
Programa San Pedro Seguro implementado en el municipio de San Pedro Garza
Garcia, en Nuevo Ledn durante el gobierno 2004-2006, permitio ubicar los
elementos suficientes para reconocerlo como una politica publica que funcioné

bajo el enfoque de la seguridad ciudadana.

> Por ejemplo, con la creacion de la gendarmeria nacional, la implementacién de mandos tinicos
policiales estatales y el despliegue de fuerzas militares en las tareas de control de la delincuencia.
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En este caso el gobierno municipal emprendié acciones para solventar una
problemética especifica de delincuencia comun, a partir de la prevencion
situacional del delito y de mecanismos de participacion ciudadana

institucionalizada.

Las acciones implementadas por el PSPS lograron reducir en un 100% las
muertes asociadas con accidentes de transito involucradas con el consumo en
exceso de bebidas alcohdlicas. Lo anterior al pasar de 64 a cero decesos
humanos en el periodo de gobierno 2004-2006 (Arzaluz, 2007). Esta politica
publica mostr6 la eficiencia del enfoque de la seguridad ciudadana en el gobierno

municipal, refutando nuestro argumento principal en municipio concreto del pais.

Los elementos que en esta practica resultaron de relevancia para modificar
la dinamica de la delincuencia a través del enfoque de la seguridad ciudadana

desde una concepcion de politica publica fueron los siguientes:

Voluntad politica por parte del presidente municipal.

Informacion precisa para el diagnostico y disefio de la politica publica.
Dirigir la accidn a grupos en riesgo especificos.

Prevencion situacional del delito

Prevencion comunitaria del delito.

Prevencion social del delito.

Factibilidad legal.

Construccién de policias de proximidad.

© 0 N o A~ wDdhdPRE

Estrategia de comunicacién social.

10. Factibilidad presupuestal.

En esta investigacion hemos explorado de forma general elementos
conceptuales minimos para el disefio de politicas publicas para prevenir
integralmente la delincuencia en nuestro pais. Lo que representa un enfoque
distinto que busca el involucramiento de la sociedad en su conjunto en

coordinacion con la autoridad gubernamental.
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Después de tal recorrido conceptual nos encontramos en posibilidades de
elaborar y responder la siguiente cuestion: ¢cuales son los conceptos bésicos
para prevenir integralmente la delincuencia en México? Podemos enlistar los
siguientes: seguridad ciudadana, prevencion integral del delito, prevencion
situacional, social y comunitaria del delito, gobierno municipal, policias de
proximidad, participaciéon ciudadana y servicios publicos.

Ahora bien: ¢por qué en la etapa del disefio de politicas publicas? Porque la
mencionada fase implica la definicion y comprensién del problema publico a la luz
de sus origines, con la finalidad de estar en condiciones de proponer ideas
creativas y viables para solucionarlo de forma eficiente y democratica. En esta
etapa es donde tienen cabida los conceptos de la seguridad ciudadana en las
politicas publicas.

Nuestro trabajo se ha limitado a describir ideas bajo una metodologia
descriptiva. En futuros trabajos sera necesario desarrollar analisis cuantitativos y
cualitativos de las politicas de seguridad publica adoptadas por el gobierno
federal, estatal y municipal en términos de diagndstico, disefio, implementaciéon y
evaluacion. Para tener informacion sobre las condiciones institucionales en las que
se encuentran los gobiernos municipales en el pais y seguir avanzando en
nuestros estudios sobre como llevar los elementos de la seguridad ciudadana al

terreno del gobierno local en México de forma viable y concreta.

En este punto serd necesario retomar las experiencias locales del pais
como son los casos de Chihuahua, Nezahualcoyotl, Naucalpan, Guadalajara e
internacionales en Bogota, Medellin, Cali y Rio de Janeiro, contemplando los

ajustes necesarios en los contextos en donde deban aplicarse.>

°2 para consultar los casos locales en el pais, abocados a la construccion de policias comunitarias
y la mejora en los sistemas de informacién criminal, véase Salgado, J., (2010). Documento
conceptual-metodologico sobre politicas publicas de seguridad ciudadana, capacidades
institucionales para medir su desempefo y bases para el desarrollo de indicadores en la materia.
México. CIDE: 2010 y Karam, A., (2012). La unificacion de mandos de las policias federales en
México como estrategia de seguridad publica. México: Editorial Porrda. Para consultar los casos
locales internacionales, enfocados en la construccion de espacios de convivencia mediante la
prevencion situacional y comunitaria, consultar Acero, H., (2005). Los gobiernos locales y la
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La delincuencia constituye un reto oceanico para todos. Pensamos, sin
embargo, que es posible dinamizar la realidad social con trabajo comprometido,
solidez en nuestras convicciones e ideas innovadoras. En México tenemos
Constitucion Politica, espacios territoriales y nuevos actores sociales para disefiar
e instrumentar practicas democraticas en materia de seguridad individual y
colectiva.

seguridad ciudadana. Colombia: Policia Nacional de Colombia y Dammert., L., y Paulsen, G.,
(2005) Ciudad y seguridad en América Latina. Chile: FLACSO. Una descripcion puntual sobre el
disefio, elaboracion del plan de accién y evaluacion de politicas de seguridad ciudadana basada en
experiencias de Europa, Norteamérica y América Latina puede consultarse en Sagant, V., y
Demers, B., (2007). Desarrollo paso a paso de una metodologia para el disefio, ejecuciéon y
evaluacién de planes locales de seguridad ciudadana. En L., Dammert, y L., Zufiga (Ed.),
Seguridad y violencia desafios para la ciudadania. Chile: FLACSO.
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