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Introduccion.

En las ultimas tres décadas el gobierno federal ha disefiado e implementado diversas
politicas publicas en materia de seguridad para combatir al crimen organizado y sus
actividades delictivas con el objetivo de garantizar la vida e integridad de los mexicanos.
No obstante, las estrategias no han sido suficientes para atender las consecuencias
derivadas; algunos especialistas en seguridad (Alejandro Madrazo y Eduardo Guerrero)
sefalan que los modelos de seguridad han sido fallidos, como el despliegue del ejército
en las entidades federativas en el norte del pais, en donde la violencia y la letalidad se

exacerbo debido a los enfrentamientos con grupos delictivos.

Actualmente México se encuentra sumergido en un contexto donde la violencia y la
inseguridad van al alza. La mayoria de las criticas se enfocan en destacar las debilidades
de los modelos de seguridad publica y nacional; sin embargo, el problema reside en la
debilidad de las instituciones de seguridad y de justicia, es importante recordar que
durante la mitad del siglo pasado, no fue prioridad reforzar las capacidades de tales
instituciones para reducir los delitos, hasta que en 1980 el narcotrafico cobré relevancia
y se convirtié en un problema nacional por los mecanismos que emplea y su rapida
evolucion; frente aquel escenario era un hecho que las instituciones de seguridad habian

sido superadas por los Carteles de la drogas.

Bajo esta logica, la debilidad de las instituciones de seguridad y justicia abonan a la actual
coyuntura de violencia y delincuencia. De manera que el desempeiio de las policias paso
a ser un tema controversial y sometido al escrutinio publico; que se corrobora con los
resultados de la Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad
Publica (ENVIPE), pues desde 2011 a 2017, la ciudadania considera que la policia
preventiva es una de las instituciones mas corruptas y de mayor desconfianza, siendo la

policia municipal la mas desvirtuada.
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Asimismo, desde 2006 a 2014, tanto el ex mandatario Felipe Calderon y el actual Enrique
Pefia Nieto, impulsaron dos iniciativas para instaurar un Mando Unico Policial, ambas
coincidieron en senalar que los desafios de la policia municipal se ubican en la falta de
homologacién y estandarizacion respecto a las funciones, el salario y los procesos
vinculados con el desarrollo policial; ademas de considerarlas propensas a la cooptacién
e infiltracion por parte del crimen organizado. Por ello, el Mando Unico representé una
alternativa para unificar a las corporaciones policiales en una sola y bajo la
responsabilidad del gobernador estatal, lo cual propiciaria la desaparicion de las policias
preventivas municipales; sin embargo, aun no se logra un consenso pues han surgido
otras alternativas como los mandos mixtos y otras que pretenden fortalecer a las

instituciones municipales.

De acuerdo con Marcelo Sain, la policia ha sido depositaria de una enorme expectativa
social y politica, resulta irdbnico que poco se haya indagado sobre los factores que afectan
al buen desempefio de tal institucion -particularmente la municipal- que va desde los
salarios, las condiciones laborales, la profesionalizacién, aunado al contexto politico, la
falta de compromiso de la mayoria de los gobiernos estatales y municipales por adoptar
los principios del Sistema Integral de Desarrollo Policial conforme a lo estipulado en la

Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica.

Pese a lo descrito, existen casos de éxito que muestran la posibilidad de fortalecer a los
elementos policiales mediante la atencidn a las necesidades y demandas internas; entre
ellos destacan los esfuerzos emprendidos por la Direccion General de Seguridad Publica
del municipio de Nezahualcdéyotl, el cual no se suscribié al Convenio de Adhesion del
Mando Unico Policial en el Estado de México; en parte la negativa del ex alcalde por
firmar el Convenio fueron los resultados que mostraron una reduccion del indice delictivo

en el robo de vehiculos y en el trasporte publico.
Si bien, entre 2012 a 2015, la policia preventiva nezatlense logré consolidarse como una

“buena practica”, recibio diversos reconocimientos y se aceptd que constituye un modelo

de seguridad viable con miras a ser replicado, asimismo, se le considera novedoso por
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retomar elementos de la seguridad ciudadana y promover la cercania con la poblacion,

mediante el esquema de la policia de proximidad.

Por lo anterior, la presente investigacion tiene por objetivo principal exponer los
insumos necesarios que pueden aportar a una proxima reforma policial, a partir de los
casos de éxito, particularmente, de las acciones emprendidas por la Direccién General
de Seguridad Publica de Nezahualcoyotl dirigidas a fortalecer a las policias preventivas.

En cuanto a los objetivos especificos, son:

a) Explicar las principales politicas de seguridad publica efectuadas entre 1995 a
2014.

b) Analizar mediante una matriz de fortalezas, oportunidades, debilidades y

amenazas, el alcance del Sistema Nacional de Seguridad Publica.

c) Presentar el nivel de cumplimiento del Sistema Integral de Desarrollo Policial en

las entidades federativas con respecto a la policia estatal.

d) Explicar los mecanismos que emplea el crimen organizado para incidir en las

funciones de la policia municipal.

e) Describir el modelo de policia de proximidad y los mecanismos que implementé
la Direccién General de Seguridad Publica de Nezahualcoyotl, para fortalecer a

sus elementos policiales.
f) Exponer los desafios para empoderar a las policias municipales en el pais.

g) Destacar la relevancia de las politicas publicas creadas bajo el enfoque de
“bottom-up”, mediante el caso de la policia preventiva del municipio de

Nezahualcoyotl.

Es preciso mencionar que la presente investigacion parte de la siguiente hipotesis: El
articulo 21 constitucional indica que la funcion de la policia es garantizar el orden y la paz
publica a través de prevenir, reaccionar y remitir al probable delincuente al Ministerio
Publico, pero si los elementos policiales no cuentan con los mecanismos necesarios
(capacitacion, profesionalizacién y equipamiento) para realizar sus funciones, aunado a

la falta de una estrategia social para prevenir la violencia y la delincuencia; resulta
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complicado cumplir con lo estipulado en la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos.

A manera de resumen ejecutivo, enseguida se describe el contenido de los capitulos que

integran a la investigacion.

En el Capitulo 1 se abordan las principales teorias politicas que ponen en relieve el origen
de la seguridad publica, siendo una de las razones de la existencia del Estado. Asimismo,
se enfatiza en el marco legal y administrativo de la seguridad nacional y publica, mediante
la descripcion del plan sectorial de la Secretaria de la Defensa Nacional y de la Secretaria
de Gobernacion. Dado que la policia es el objeto de estudio, se presenta su
conceptualizacion, clasificacion y las funciones con base en el ambito jurisdiccional, cabe
aclarar, que se presentan las atribuciones de la policia federal, de la estatal

correspondiente al Estado de México y la municipal adscrita a Nezahualcéyotl.

En el Capitulo 2 se presenta un breviario de las politicas de seguridad publica, a partir de
las principales acciones implementadas durante el sexenio de Ernesto Zedillo a Enrique
Pefna Nieto. El objetivo es mostrar cdmo evolucioné el enfoque en el disefio de politicas
en la materia y exponer que la mayoria no contemplan las repercusiones en el ambito
municipal. También se proporciona un analisis sobre el gasto publico en seguridad con
la finalidad de exponer que a partir de la “guerra contra el narcotrafico” el presupuesto
para la seguridad nacional se triplico, en tanto para las dependencias participes en la
seguridad publico ha sido menor. Otro propdsito es explicar por qué las fuerzas armadas
no pueden sustituir a las policias municipales y estatales, ya que estan capacitadas para
emplear el uso legitimo de la violencia para combatir toda amenaza contra el Estado, y

no para realizar labores de seguridad publica.

El Capitulo 3 ahonda en los componentes del Sistema Nacional de Seguridad Publica
(SNSP) mediante el Sistema Integral de Desarrollo Policial (SIDEPOL) que integra los
principios institucionales que rigen la labor de las policias. Es preciso mencionar que
actualmente no se dispone de estudios gubernamentales sobre los alcances y resultados
del SNSP. No obstante, en 2017 la Asociacién Civil “Causa en Comun” presenté el indice

de Desarrollo Policial que evalua la implementacion del SIDEPOL en las 32
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corporaciones de las policias estatales, esto con la finalidad de conocer las condiciones
labores de las policias; lo cual es una referencia que no dista de la situacion de los
elementos municipales. Ademas, se presenta un apartado que explica la razéon que

motiva a las corporaciones estatales a colaborar con grupos del crimen organizado.

Finalmente, en el Capitulo 4, se presenta el estudio de caso de la policia preventiva del
municipio de Nezahualcdyotl, que presentan las caracteristicas del lugar, una narrativa
sobre la inseguridad y la evolucion de la policia, con la finalidad de dar pauta a la
presentacion del modelo de proximidad social, destacando sus caracteristicas técnicas y
conceptuales. Se eligio el periodo de 2012 a 2015, porque se considera que tal periodo
se logro consolidar las acciones y se obtuvieron resultados positivos en cuanto a la
reduccién del indice delictiva, derivado de la implementacién de una politica integral de

seguridad publica, en la que influyé la voluntad politica y la rendicién de cuentas.
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Capitulo 1. Del Estado a la seguridad publica.

Para estudiar y comprender a las policias es menester analizar el proceso de
conformacién del Estado moderno, entendido como una organizacion politica que
dispone del uso legitimo de la fuerza para garantizar el bien comun de la poblacion. En
este apartado se emplea el enfoque de la ciencia politica a partir de la filosofia politica de
Thomas Hobbes y John Locke, cabe aclarar que no es propdsito de la investigacién hacer
un repaso minucioso de sus teorias, solo se hara referencia a las principales aportaciones
asociadas con la seguridad. A ello, se hara una distincion de la seguridad nacional de la
publica en aras de conocer las funciones que agrupan, considerando el actual contexto

de inseguridad que atafie a los mexicanos.

1.1 Contractualismo: Hobbes y Locke, aportaciones teodricas.

El Estado moderno surgié en contraposicién a la Edad Media. Nicolas Maquiavelo fue
uno de los principales criticos a la teocracia, pues consideraba que la Iglesia habia
contribuido al caos, a la decadencia y desintegracion de ltalia, por ello, su propuesta
estaba orientada a instaurar una figura politica conocida como el Principe, el cual tuviera
una “personalidad regia, dotado de capacidad de mando y autoridad, que debe gobernar
en beneficio de la sociedad y del Estado”, y con la responsabilidad de modificar la vida
comunitaria a través de la reinvencion de los habitos, costumbres y valores sociales; por
ello, la solucion mas viable para el contexto politico de Italia en el siglo XVI, era la
instauracion de una monarquia absoluta. De esta manera, la filosofia politica de
Maquiavelo se convirtio en un precedente para el desarrollo y estudio de la teoria del

contrato social en afos posteriores.

El Contractualismo “no constituye una doctrina unica y uniforme, surge de la disolucién

de la concepcion teocratica del mundo y de la ruptura del pacto establecido entre la razon

" Ricardo Uvalle. (1993). La teoria de la Razon de Estado y la Administracién Publica. México: Plaza &
Valdés, p. 48.
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y la ley eterna”.? En términos generales la teoria del contrato social plantea que el Estado
se fundd como resultado de un pacto entre hombres para convivir en sociedad, es un
acuerdo que da fin a un estado de naturaleza y da pauta al establecimiento de un estado
social y politico. Su fundamento radica en la “legitimacién de la autoridad y del dominio a
través de la autolimitacién voluntaria, bajo la condicion de una reciprocidad estricta”.® Los

componentes de esta doctrina son:

e El “estado de naturaleza que analiza la aptitud de los hombres para asegurar su
coexistencia ante la ausencia de toda seguridad proporcionada por las leyes y de

toda regulacion institucional del comportamiento.

e El contrato es el acto que se da entre los individuos, el objetivo es que los
hombres desistan de perseguir sus propios intereses y estén dispuestos a

someterse a una autoridad legisladora.

e El Estado es una obra que nace de la voluntad y la prudencia de los hombres™,
constituye una estructura politica que deriva en el establecimiento de un régimen

politico de caracter absolutista o democratico.

El postulado principal del contractualismo reside en que los individuos deben ceder sus
derechos naturales y conforme a los acuerdos establecidos con la autoridad, recibiran
proteccion y garantia sobre sus fines y su libertad. Por otra parte, las teorias de Thomas
Hobbes y John Locke coinciden en sefalar que los hombres son seres racionales,
individualistas, libres e iguales, pero su estado de naturaleza es la razén que deriva en el
desarrollo de los contratos sociales con el objetivo de proteger, asegurar su preservacion

y vivir en una comunidad en paz.

1.1.1 Thomas Hobbes y el estado naturaleza.

2 Miguel Requena. (2008). “El Contrato Social en el pensamiento de Hegel y filésofos contractualistas” de
Revista de Estudios Literarios. Disponible en: http://www.ucm.es/info/especulo/numero39/contsoci.html
(Fecha de consulta: 15 de octubre de 2017)

3 Wolfgang Kersting. (2007). Filosofia politica del contractualismo moderno. México: Plaza & Valdés, p. 77.
4 Ibidem, pp. 81-83.
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En su obra cumbre “Leviatan, o la materia, forma y poder de una republica eclesiastica y
civil”, Hobbes explica que el estado naturaleza del hombre era un estado de guerra,
caracterizado por la inseguridad, la desconfianza y el temor que predominaba entre ellos
debido a la necesidad de procurar su conservacion, por ende, existia una predisposicion
hacia la violencia. Adicionalmente, la libertad que imperaba les permitia actuar y
anticiparse a satisfacer sus necesidades, sin importar el dafio causado a terceros, ya que
no existia un orden politico que restringiera o moderara esa libertad. Aunque las
necesidades (denominada como pasiones) siempre fueron el punto nodal que incitaba a

la violencia entre los individuos.

Conforme al Cuadro 1.1 se muestra que los hombres en el estado de naturaleza se
encontraban en una constante competencia por los recursos, la seguridad y el
reconocimiento de superioridad; por tanto, predominaba un espacio de una guerra de
todos contra todos, en donde “las nociones de derecho e ilegalidad, justicia e injusticia

estan fuera de lugar [porque] donde no hay ley, no hay justicia”.®

Necesidades segun Thomas Hobbes Cuadro 1.1

Pasiones Descripcion Reaccién

Si no son satisfechas, el hombre recurre a
despojar a otros de sus bienes mediante la
fuerza.

Necesidades basicas del humano: vestido,

Primarias ) ..
calzado, alimento, vivienda.

Se apoya de la razén para prevenir|Los hombres prefieren atacar antes de ser
Secundarias | ataques futuros de otros hombres, lo que | atacados, esto eleva la probabilidad de
resulta en ataques anticipatorios. violencia.

El afan de gloria aumenta la probabilidad de
ataques entre los hombres; pues se
muestra a otros lo violento que puede
infundir respeto hacia el mas fuerte.

Los individuos mas fuertes obtendran los
Terciarias | mejores recursos para su subsistencia o
tendran mas posibilidades que los débiles

Fuente: Elaboracién propia con base en el “Leviatan o la materia, forma y poder de una republica
eclesiastica y civil”, pp. 101-105.

5 Thomas Hobbes. (2002). Leviatan o la materia, forma y poder de una reptiblica eclesiastica y civil. México:
Fondo de Cultura Econémica, p. 104.
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Para transitar de esa condicion era necesario que los hombres tuvieran la disposicion de
prevenir o evitar la violencia, a través de acordar acciones que protegieran los intereses
individuales y abonara a su conservacién. De ahi que Hobbes haya sefalado que el
“‘hombre es el lobo del hombre”, porque apela a la racionalidad de los individuos que
buscan obtener una vida confortable a cambio de reconocer una autoridad que imponga

orden y establezca la paz.

La ley fundamental de naturaleza —segun Hobbes- radica en que “cada hombre debe
esforzarse por [alcanzar] la paz”,° esto dio pauta al contrato hobbesiano que implica una
trasferencia voluntaria de los derechos a un ente artificial y coercitivo, bajo la condicién
de que se otorgue a cada hombre sus derechos. Lo que equivale a elegir un “hombre o
asamblea representativa que se reconozca como autor de cualquier accion que concierne

a la paz y a la seguridad, y que someta las voluntades individuales”.”

De esta manera el Leviatan se concibié como la autoridad que a todos representa, posee
el poder sobre la tierra, actua y piensa por los hombres, protege los intereses colectivos
y es libre de ejercer la violencia como un medio que favorece a la disposicién de sus
bienes y de su propia vida, a cambio de jurar lealtad y obediencia. El compromiso del
soberano consiste en procurar la seguridad de sus subditos, a partir de dotar, orientar a
que los hombres —por medio de actividades legales- puedan vivir en comunidad, sin que

represente un peligro para si mismo o un riesgo para el Estado.

El contractualismo hobbesiano es un antecedente del Estado de Derecho, ya que es
indispensable “que los hombres cumplan los pactos que han celebrado’®, se determind
que serian llamados justos aquellos que cumplieran con él, pero los individuos que no
desistieran de su estado naturaleza serian sefalados de injustos. Inclusive, Hobbes
desarrollé6 un apartado que aborda las “penas y recompensas”, en él se describen los
delitos que transgreden la paz, y expone los castigos a los que estan sujetos los

individuos que se nieguen a obedecer al Leviatan.

8 Ibidem, p. 107.
" Ibidem, p. 216.
8 Ibidem, p. 144.
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1.1.2 John Locke: la propiedad privada y la sociedad civil.

La filosofia de John Locke parte del rechazo al Absolutismo. En su obra “Segundo Tratado
sobre el Gobierno Civil” describié al estado de naturaleza como un espacio donde
prevalecia la paz y la razdén, los hombres vivian en plena libertad e igualdad por tener las
mismas ventajas naturales para satisfacer sus necesidades sin subordinarse a un

soberano.

En palabras de Locke, el estado naturaleza era “la perfecta libertad para ordenar acciones
y disponer de personas y bienes como lo tuviesen los hombres... dentro de los limites de
la ley natural, sin pedir permiso o depender de la voluntad de otro”.® En este estado, la
ley natural funciona como la limitante de la libertad de los hombres, evitando que éstos

se destruyan asi mismos. La ley natural es quien gobierna y somete a la poblacion.

La propiedad privada es el motivo que propicia el contrato social, conforme a Locke, la
“privatizacion” de los recursos disponibles y la acumulacion de la riqueza de unos cuantos
conlleva a la desigualdad, lo cual incita a que los hombres pierdan el respeto sobre la

propiedad de otros y pretendan apropiarse de algo que por derecho no les pertenece.

Cuando los individuos son afectados, la ley natural les permite ser jueces y castigar
conforme al agravio, pero el cumulo de los actos de justicia derivan en un estado de
guerra donde prevalece la enemistad y el conflicto. Para transitar del estado de guerra a
un estado de sociedad, los hombres deben aceptar la existencia de una autoridad que

pueda resolver controversias y otorgar la reparacion a los agraviados.

Considerando que los individuos nacen con libertad, derechos y el poder de proteger su
propiedad y castigar; la “comunidad viene a ser un arbitro que establece las normas y
reglas que son aplicables a todos por igual”.’® En este sentido, el origen de la sociedad
civil se da en el marco de un contrato que se sustenta en el consentimiento de los
individuos y en la secesidon de sus derechos naturales, principalmente, el que implica

hacer justicia.

9 John Locke. (2000). Segundo tratado sobre el gobierno civil: un ensayo acerca del verdadero origen,
alcance y fin del gobierno civil. México: Alianza, p. 36.
0 Ibidem, p. 50.
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El Estado nace mediante el establecimiento de un cuerpo politico que determina el
castigo conforme a las diversas transgresiones que se dan entre los hombres, esto
corresponde al poder de hacer leyes, aunado al de castigar cualquier dafio que se le haga
a un miembro de la sociedad cometido por alguien que no pertenece a ella, lo cual hace
referencia al poder de hacer la guerra y la paz. Ambos poderes estan encaminados a la

preservacion de la propiedad de todos los miembros de la sociedad.

En contraste con Hobbes, Locke afirmaba que “la monarquia absoluta es una realidad
incompatible con la sociedad civil y quien lo considere como el unico gobierno posible,
vivira en el estado naturaleza”.' Hace referencia a esto, porque al instaurarse el Estado,
los hombres aceptan transferir sus derechos al poder publico, no al soberano; y adquieren
el caracter de ciudadanos, siendo un aspecto que determiné el nacimiento del liberalismo

y la base de la democracia al proponer una primera divisién de poderes:

e El poder legislativo, constituye el poder supremo.
e El poder ejecutivo, es el encargado de realizar los mandatos del legislativo.

e El poder federativo procura la seguridad del Estado.

El poder legislativo esta obligado a gobernar conforme a las leyes establecidas y
reconocidas por la sociedad, su finalidad es procurar la paz, la seguridad y el bien del
pueblo. Por tanto, siempre que los legisladores traten de arrebatar o destruir la propiedad
del pueblo, inducen a que sus miembros retornen al estado de guerra, quedando
absueltos de prestar obediencia y libres de retomar sus derechos naturales, tanto que
pueden establecer un nuevo cuerpo politico que les pueda proporcionar proteccion y

seguridad.

1.1.3 La aportacion de Montesquieu.

Es necesario advertir que Charles Louis de Secondat no forma parte del contractualismo
porque considera que la vida en sociedad es el “destino natural del hombre, y la concibe

como el escenario de un conflicto que sélo puede superarse mediante el establecimiento

" Ibidem, p. 49.
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de instituciones politicas que se hagan cargo”.'?> Sin embargo, su mayor contribucion fue
la teoria sobre la separacion de poderes vy la distribucion juridica de la funcion ejecutiva,

legislativa y judicial, que plasmoé en su obra “Del espiritu de las leyes”.

El pensamiento de Montesquieu estuvo influenciado por las teorias de Hobbes y Locke,
él decia que los hombres se caracterizaban por ser seres que, a pesar de tener la
capacidad de conocer, eran ignorantes, temerosos y débiles para poder atacarse y
subordinarse entre si, por ende, la paz prevalecia. No obstante, cuando “se asocian,
pierden el sentimiento de su debilidad, cesa la igualdad que habia entre ellos y empieza
el estado de guerra. Cada sociedad adquiere conciencia de su fuerza, y asi se produce

el estado de guerra de nacion a nacion”.™

Para evitar la destruccion entre los hombres y procurar los derechos humanos (no debe
olvidarse que desarrollé su propuesta en el marco de la Revolucién Francesa),
Montesquieu considerd que el establecimiento de leyes positivas seria un mecanismo

que pudiera regular:

e Derecho de gentes: la relacién entre pueblos y naciones (procurar que no se

genere un conflicto de intereses).

e Derecho politico: los derechos y la convivencia entre los gobernados y

gobernantes.

e Derecho civil: regula las relaciones entre los ciudadanos.

El surgimiento del Estado esta determinado cuando los individuos se reconocen entre si
y emplean sus derechos para conformar pueblos que derivan en la creacion de un Estado
politico, en el cual la libertad es el mayor objetivo. Mientras |la teoria sobre la separacion
de poderes surge con el proposito de proteger los derechos humanos a través del

establecimiento de una democracia, que se divide en:

12 Claudia Fuentes. (2011). “Montesquieu: teoria de la distribucion social del poder” de Revista de Ciencia
Politica. Disponible en: http://www.redalyc.org/comocitar.0a?id=32419207003 (Fecha de consulta: 20 de
octubre de 2017)

'3 Marcia Mufioz de Alba Medrano. (2000). “El concepto de ciudadano a partir de la Revolucién Francesa”
en Ciudadania en Movimiento (p. 132). México: Universidad Iberoamericana.
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e Poder Ejecutivo. Declara la guerra y la paz, establece el ejército con el fin de

garantizar la seguridad al pueblo.

e Poder Legislativo. Promulga y deroga leyes. Es un poder formado por un cuerpo

de representantes populares y de nobles.

e Poder judicial. Castiga los delitos y resuelve conflictos entre particulares. Es un
poder ejercido por personas del pueblo, busca asegurar que las sentencias sean

fijas y no estén sometidas al arbitrio de las opiniones.

El vinculo con la seguridad se encuentra en la libertad que es “el derecho de hacer todo
lo que las leyes permitan”.'* Este postulado indica que la obligacion del Estado con la
sociedad es prevenir un estado de guerra a partir de acotar la libertad politica que
distingue entre lo permitido y prohibido, esto alude a la existencia de un Estado de
Derecho. Sin embargo, existe la posibilidad de que “las mismas leyes o0 su aplicacion
atenten contra la seguridad de los ciudadanos, situacion que haria superflua la existencia

misma de la ley como marco de la libertad”.’®

A manera de sintesis, en el contractualismo, la seguridad se consolidé como el
fundamento politico del Estado y el derecho inalienable del hombre; a través del gobierno
y las instituciones “encontrdé su principio de reproducciéon para la proteccion de los
subditos, de la riqueza y su territorio, aunado a regular la vida social y politica, llamada

orden publico”.®

1.2 El Estado. Una definiciéon muy tradicional
sobre el Estado es la que indica

De acuerdo con Max Weber, el Estado es una que es la combinacion del
pueblo, gobierno y territorio”. Sin

asociacion de dominacién con caracter institucional que embargo, se trata de un concepto
que alude al Estado Nacional, es
decir, a los componentes de un
violencia fisica legitima como medio de dominacién, y pas.

ha tratado de monopolizar dentro de un territorio la

para lograrlo ha reunido todos los medios materiales en

'* Montesquieu. (1897). Del espiritu de las leyes. Espafia: Técnos, pp. 225-227.
15 Claudia Fuentes, Op. Cit., p. 6.
16 Juan Ramirez Marin. (2007). Seguridad Publica y Constitucion. México: Porrda, 14.
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manos de su dirigente. Adicionalmente, José Antonio Crespo lo define como el “conjunto
de instituciones que tienen la facultad de tomar decisiones para una comunidad,
conformado por un pequefio grupo de legisladores y politicos, el resto constituye la

“sociedad civil”."”

Por otra parte, Michel Foucault mencion6 que la razén del Estado es la
gubernamentalidad (gobernar)'® que engloba las ‘“instituciones, saberes, practicas y
tacticas que permiten ejercer una forma de poder cuyo objetivo es la poblacion y cuyo
instrumento técnico son los dispositivos de seguridad”.’® Su finalidad es “manipular,
mantener, distribuir, establecer relaciones de fuerza y hacerlo en un espacio de
competencia” frente a otros Estados, para ello se sirve de dos conjuntos tecnoldgicos:

el diplomatico militar y la policia.

Actualmente, el Estado es entendido como una “organizacion politica y soberana,
establecida en wun territorio, bajo un régimen juridico con independencia y
autodeterminacion”' que dispone de 6rganos de gobierno que se encargan de emitir
ordenamientos juridicos y sociales para regular la convivencia interna y garantizar el
orden, la paz y el bien comun, tiene la capacidad de controlar y administrar los asuntos

publicos.

1.3 Gobierno y administraciéon publica.

El gobierno es un elemento constitutivo del Estado, su trascendencia radica en asegurar
su funcionamiento y en establecer la comunicacion con los gobernados. Existen diversos
conceptos, entre ellos destaca que es el conjunto de “tareas que el Estado desempefia y
desarrolla mediante las funciones legislativas, administrativas y jurisdiccionales por

medio de un conjunto de drganos establecidos en el estatuto”.?? Por tanto, el gobierno es

7 José Antonio Crespo. (2006). Para entender el Estado. México: Nostra, p. 2.

'8 Gobernar significa dirigir y coordinar los esfuerzos privados y publicos hacia metas de proposito comun.
% Eva Belén Permuy. (2015). Las tecnologias de poder de Foucault y el control de migracion. Tesis de
Maestria. Universidad Complutense de Madrid, p. 20. Disponible en:
http://diposit.ub.edu/dspace/bitstream/2445/67945/1/TFM_belen%20permuy.pdf (Fecha de consulta: 24 de
octubre de 2017).

20 Michel Foucault. (2006). Seguridad, territorio, poblacion. México: Fondo de Cultura Econdmica, p. 356.
21 Miguel Acosta Romero. (1998). Compendio de derecho administrativo. México: Porrua, p. 47.

22 |gnacio Burgoa. (2010). Derecho Constitucional Mexicano. México: Porrda, p. 39.
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la materializacion del Estado, que mediante las instituciones y un marco normativo tiene
la autoridad de ejercer el poder que le permite instaurar y modificar el Estado de Derecho.
Otro concepto, indica que el gobierno es considerado como “un cuerpo intermedio
establecido entre los subditos y el soberano, para su mutua correspondencia, y es el
encargado de la ejecucion de las leyes y de la conservacion de la libertad, tanto civil como
politica”.2® Por su parte, Karl Deutsch lo definio6 como “la toma de decisiones de los
asuntos publicos de una comunidad politica”,?* en este sentido, el acto de gobernar
implica disponer de conocimiento y técnicas que fortalezcan al Estado, asi como tener la

capacidad para manejar cuatro principios?:

o 4. Visualizar
1. Permanecer 2. tC (c)jnocetr eII ? Idlgan’g!{ﬁcar los resultados
en el control estado actua os imites y de que se
del pais oportunidades
desan obtener

La ejecucién de estos principios esta sujeto al régimen politico, a las ideologias y de la
persona que detenta el poder publico, cualquiera de estos factores puede limitar la
orientacién y el funcionamiento del gobierno por cuestiones de interés personal.
Actualmente, el dicho concepto esta asociado con la funcidn de orientar a las personas y

administrar los asuntos del Estado.

En el caso de México no existe una subordinacién al presidente, por la existencia de un
régimen democratico y el conjunto de ordenamientos legales que dan sustento a la
actuacion del gobierno. Conforme a la Constitucién Politica de los Estados Unidos

Mexicanos, el articulo 40 se establece que:

“Articulo 40.- Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una

Republica representativa, democratica, laica y federal, compuesta por

2 Jean Jacques Rousseau (2008). El contrato social. México: Epoca, p. 57.
24 Karl Deutsch. (1976). Politica y gobierno. México: Fondo de Cultura Econémica, p. 20.
25 |bidem, p. 21
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Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior...
unidos en una federacion”.
En cuanto a la capacidad de autodeterminacion y decidir sobre la forma de gobierno, el

£

articulo 39 constitucional enuncia que “...la soberania nacional reside esencial y

originariamente en el pueblo. Todo poder publico dimana del pueblo y se instituye para

”

beneficio de este...”. Por ende, el gobierno es definido en funcion de las atribuciones de

las instituciones con respecto al Estado de Derecho.

Si bien, la acepcion del gobierno es fundamental para el Estado, asi como la
administracién publica, pues ambos constituyen un binomio que favorece a la
gobernanza. Por otra parte, la administracion publica es la actividad organizada del
Estado; Woodrow Wilson considerd que “tiene como objeto de estudio descubrir lo que
puede y debe hacer el gobierno debida y acertadamente, y como hacerlo con la mayor
eficacia y al menor costo posible... la administracién es la parte mas visible del gobierno,

es el gobierno en accion”.?

Conforme al articulo 90 de la Constitucion Politica, la administracién publica es el
conjunto de instituciones que dependen del poder ejecutivo federal; son responsables de
planear, organizar y dirigir las actividades enfocadas a satisfacer las necesidades y

demandas de los gobernados.

“Articulo 90. La Administracion Publica Federal sera centralizada y
paraestatal conforme a la Ley Organica que expida el Congreso, que
distribuira los negocios del orden administrativo de la Federacion que
estaran a cargo de las Secretarias de Estado y definira las bases generales

de creacion de las entidades paraestatales...”

Para el 6ptimo funcionamiento de las instituciones es necesaria la aplicacién de una serie
de actividades que contribuyan a identificar: el problema, la actividad en si, el modo en

que se desenvuelve y su impacto. Aunque un factor que determina el fracaso o éxito de

26 \Woodrow Wilson. (1999). “El estudio de la administracion” en Clasicos de la administracion publica (p.
73). México: Fondo de Cultura Econdémica.
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las instituciones es el alcance de las politicas publicas para satisfacer las demandas

sociales, por ejemplo:

e “La  reglamentacion de las

En la actual gestion (2012-2018), la
administracion publica esta conformada por
entorno. 18 secretarias de estado:

relaciones entre la sociedad y su

1. Secretaria de Gobernacion

2. Secretaria de Relaciones Exteriores
politico-administrativo. 3. Secretaria de la Defensa Nacional
4. Secretaria de Marina

e La prestacion de abastecimiento y 5. Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
6. Secretaria de Desarrollo Social

e La capacidad de accion del sistema

Servicios para satisfacer 7. Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
necesidades colectivas. Naturales )
8. Secretaria de Energia
e La conduccién del desarrollo social: & Secretaria de Economia ,
10. Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
integracion, igualdad, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
democratizacion, crecimiento 11.  Secretaria de Comunicaciones y
Transportes

econdémico, calidad en salud publica 12. Secretaria de la Funcién Publica

13. Secretaria de Educacién Publica

14. Secretaria de Salud

15. Secretaria del Trabajo y Prevision Social

El desafio de las instituciones reside en la 16. Secretaria de Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano

17. Secretaria de Cultura
favorable en una organizacion de seres 8 Secretaria de Turismo

y elevacion del nivel educativo”.?’

capacidad de “construir un escenario

humanos con atributos variados vy

complejos”?®, ademas, de distribuir de manera eficaz y econémica los recursos. Por ello,
la administracion publica es el arte de organizar, sistematizar, planear, programas y
distribuir los recursos que dispone para conseguir un fin determinado bajo los principios

de: eficiencia, eficacia, economia y transparencia.

27 Omar Guerrero. (1993). “Politica, policy publica y administracion publica” en Estudios Politicos (p. 9).
México: Facultad de Ciencia Politicas y Sociales-UNAM.

28 | uis Fernando Valeriano. (diciembre 2008). “La administracion como ciencia, técnica y arte” en Revista
de Investigacion de la Facultad de Ciencias Administrativas, XII, p. 5.
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1.4 La seguridad como un fin del Estado.

La seguridad fue uno de los pilares que dio origen al Estado, actualmente es un servicio
que debe proporcionar el gobierno mediante el disefio de politicas publicas dirigidas
garantizar la vida, la integridad fisica y material de toda la poblacion, por medio de las

instituciones.

Retomando las teorias filosoficas, la seguridad constituyd un “elemento organizador de
la sociedad y articulador del poder... fue el referente protector entre unos y otros, el
acuerdo de cohabitacion para la produccion ordenada... el conducto hacia la libertad, en
la medida que garantiza el ejercicio de los derechos”.?® Sin embargo ¢ como se concibe,
actualmente, la seguridad? Si bien, es un concepto controvertido al no existir un consenso
generalizado sobre su significado, pues en funcion de las personas, sus ideas, la cultura

y percepciones, el término adquiere una acepcion distinta.

La seguridad proviene del latin securitas (cualidad de estar sin cuidado), el Diccionario
de la Real Academia Espafiola lo define como “cualidad de seguro”, en tanto que seguro
es definido como “libre y exento de riesgo”. Por ende, el concepto refiere a la percepcién
individual de certidumbre o tranquilidad que tenga una persona dentro de su comunidad,

ademas, se relaciona con la ausencia real de peligro o amenaza.

Para Francisco Alonso Pérez, “el hombre necesita estar seguro en todos los actos de su
existencia, tanto en aquellos que se refieren a materias laborales como a la asistencia
sanitaria, hasta llegar a aquellas actividades cuya proteccion esta encomendada a las
fuerzas y cuerpos de seguridad”.®® En este sentido, alude a la capacidad que tiene el
gobierno y las instituciones para prevenir, contener y desarrollar respuestas efectivas

ante los riesgos y amenazas que atenten o vulneren a la poblacion.

La seguridad es la “capacidad del Estado para garantizar su supervivencia, manteniendo

su soberania e independencia material, preservando su forma de vida y posibilitando el

2 Ernesto Lépez Portillo. (2001). “Seguridad publica y democracia: hacia la seguridad ciudadana” en E/
desafio democratico de México: seguridad y estado de derecho (p. 75). México: Colegio de México.
30 Jorge Fernandez Ruiz. (2003). Seguridad publica municipal. México: UNAM, p. 25.
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logro de sus objetivos fundamentales”.®’ Es menester que las instituciones estén
capacitadas para contener las amenazas externas e internas, que no obstruyan el éptimo

desarrollo social y econémico de un pais. En este tenor, para proveerla es necesario:

1) Identificar las amenazas, vulnerabilidades y riesgos.%?

2) Definir como prevenirlos, contenerlos y enfrentarlos.

Por otra parte, la seguridad es una funcién primigenia del Estado, en esta medida quien
detenta el poder dispone del monopolio de la violencia, como medio para garantizar el
orden y la estabilidad interna. Max Weber mencioné que “la forma mas pura de
dominacion es la que se ejerce a través de un cuerpo administrativo de caracter

burocratico”,*? este cuerpo lo conforman el ejército y la policia, es decir, los dispositivos

El “monopolio legitimo de la fuerza” alude al medio que permite asegurar la conservacién del Estado,
aunado a proporcionar las condiciones de orden y estabilidad para la poblacion. Considerando los
estados de naturaleza —que plantearon Hobbes y Locke-, el gobierno a través de las instituciones debe
asequrar los bienes de la poblacion, por ende, la creacién del ejército y de la policia responde a la
necesidad de preservar el orden y la paz, estas instituciones poseen la capacidad, la formacion y la
precision de ejercer el uso de la fuerza y la violencia contra aquellos que atentan contra la vida de otros
o comprometen la estabilidad del Estado.

tecnolégicos que mencioné Foucault.

En un Estado democratico, la “seguridad es de los gobernados, no de los gobernantes”, 3
las nuevas tendencias sugieren un cambio de enfoque pues “no debe estar circunscrita,
unicamente, a la prevencion o persecucion del delito, sino orientada a promover la

salvaguarda y garantia de los derechos humanos”.%®

31 Manolo Vela, Aracely Lazo. (2003). “Seguridad, defensa y politica de defensa: alcances, limites y
relaciones” en Cuadernos de seguridad y defensa, IV, p. 6.

32 |os riesgos son entendidos como los posibles dafios o la pérdida que pudieran causar, aunque se debe
considerar la intensidad de la amenaza y el grado de vulnerabilidad al que esta expuesto la sociedad en el
momento. En tanto, la capacidad es definida como los planes, programas y estrategias que se instauren
para atender los riesgos.

33 Max Weber, Op. Cit., p. 176.

3 Juan Rodriguez Marin, Op. Cit., p. 14.

35 Verdnica Guadalupe Valencia Ramirez. (1999). La seguridad ptblica como derecho humano. México:
Instituto de Investigaciones Juridicas, p. 4.

24 |Pdgina



En el caso mexicano, la seguridad es un tema contemplado en el Plan Nacional de
Desarrollo 2013-2018 36’37, establecido en la meta “México en Paz” que tiene por objetivo
promover una sinergia entre el Estado y la ciudadania para responder a los retos
democraticos y de seguridad que enfrenta el pais. En Cuadro 1.2 se mencionan los ejes

de tal meta y las acciones contempladas para alcanzar tal objetivo.

Componentes de la meta “México en Paz”. Cuadro 1.2

Ejes Plan de Accidn: Fortalecer el Estado y garantizar la paz.

- Consolidar la colaboracion entre los poderes y propiciar una comunicacion fluida y
eficaz, y en ese marco fortalecer la relacion con el Congreso de la Unién y el Poder
Judicial, promoviendo las condiciones para la construccién de acuerdos politicos.

Gobernabilidad
democratica

- Promover una coordinacion eficazy una mayor corresponsabilidad de los tres
ordenes de gobierno.
- Fomentar iniciativas que permitan culminar procesos de descentralizacion, delinear

Federalismo o . . . . .
. una redistribucion de funciones hacia las entidades federativas y municipios que
articulado . - . ;
mejore la atencion de la ciudadania.
- Establecer estrategias de prevencion y de solucion de conflictos a través del dialogo,
y mantener mecanismos de comunicacion.
- ldentificar y prevenir los fendmenos que pretendan atentar contra los intereses
. estratégicos nacionales.
Seguridad g . o :
Nacional - Promover esquemas de cooperacion y coordinacion con las autoridades
municipales, estatales y federales, que garantice una infraestructura y marco legal
que responda a las amenazas que enfrenta el pais
Seguridad - Combuatir los delitos que mas afectan a la poblacién, mediante dos planos: el de la
Publica prevencion social de la violencia y el de la contencion del delito mediante
intervenciones policiales oportunas y efectivas.
Sistema de

.. - Consolidar la transicion hacia un Nuevo Modelo de Justicia Penal Acusatorio
Justicia Penal

- Garantizar el respeto y proteccion de los derechos humanos y la erradicacion de la
Derechos discriminacion.
Humanos -Todas las instancias que participan en el Sistema de Justicia deben ajustar su
manera de actuar para garantizar los derechos humanos.

Fuente: Elaboracion propia con base en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018.

3 El Plan Nacional de Desarrollo (PND) es el documento que rige la programacion y el presupuesto de la
administracion publica federal. Su objetivo es transmitir a la ciudadania la vision y estrategia del gobierno
federal. En el vigente PND se establecen cinco metas nacionales: México en Paz, México incluyente,
México con Educacion de Calidad, México Prospero y México con Responsabilidad Global.

37 Diario Oficial de la Federacion. (2013). Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 de México. México:
Secretaria de Gobernacién. Disponible en:

https://www.dof.gob.mx/nota_detalle popup.php?codigo=5299465
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El Estado como organizacién politica tiene a su cargo una serie de funciones, entre ellas
la Seguridad Nacional y la Seguridad Publica. De acuerdo al eje “México en Paz’, se
identifica que son atribuciones que le corresponde a la Secretaria de la Defensa Nacional,

Secretaria de Marina y a la Secretaria de Gobernacién (Véase Diagrama 1.1).

Diagrama 1.1 México en Paz (seguridad publica, seguridad nacional)

Estados Unidos Mexicanos
(Republica democratica) L

- Gobierno Federal
- Gobiernos Estatales
Gobiernos Municipales

i Federalismo:

Plan Nacional de Desarrollo: -
México en Paz

Seguridad Nacional
Secretaria de la Defensa Nacional -

- Secretaria de Marina

Seguridad Publica
Secretaria de Gobernacion.

‘

Acciones

- Promover esquemas de coordinacion y

cooperacion nacional e internacional que
permitan un cumplimiento eficiente y eficaz
de las tareas de Seguridad Nacional.

Impulsar el desarrollo del marco juridico en
materia de Seguridad Nacional, que
fortalezca las capacidades de las
instituciones del Estado.

Coadyuvar con las instancias de seguridad
publica de los tres ambitos de gobierno para
reducir la violencia hasta la total
consolidacion y reestructuracion de las
policias.

Fuente: Elaboracién propia.

'

Acciones

Establecer una coordinacion efectiva entre
instancias y 6rdenes de gobierno en materia
de seguridad.

Generar informacion y comunicaciones
oportunas y de calidad para mejorar
la seguridad.

Orientar la planeacion en seguridad hacia un
enfoque de resultados, transparente y sujeto
a la rendicion de cuentas.

Promover en el Sistema Penitenciario
Nacional la reinsercion social efectiva.

1.5 La Seguridad Nacional como la proteccién del Estado.

La seguridad nacional y la seguridad publica son funciones constantemente confundidas
debido a los fines y la competencia de las instituciones responsables de atender los temas

que le competen; quienes no estan familiarizados con el tema, no logran identificar los
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elementos que las distinguen. Por ello, es importante conocer la base juridica que delimita
sus fines, el ambito de competencia, los temas, asi como la forma y los términos en que
las instituciones protegen, defienden, mantienen y preservan los intereses nacionales del
Estado mexicano, aunado a salvaguardar la integridad y proporcionar orden y paz.

Particularmente, en este apartado se abordara el concepto de seguridad nacional.

La seguridad nacional es el “conjunto de condiciones politicas, econémicas, militares,
sociales y culturales, necesarias para garantizar la promocion del interés de la nacion,
fortaleciendo los componentes del proyecto nacional y reduciendo las debilidades que
pueden traducirse en ventanas de vulnerabilidad”.*® Por ende, toda accion que atente
contra los intereses nacionales y ponga en riesgo el desarrollo, el crecimiento y la
estabilidad de un pais, puede disponer el monopolio de la violencia a través del ejército

para contrarrestar las amenazas.

También se ha definido como “un bien invaluable que se entiende como la condicion
permanente de paz, libertad y justicia social que, dentro del marco del derecho, procuran
pueblo y gobierno. Su conservacion implica el equilibrio dinamico de los intereses de los
diversos sectores de la poblacion para el logro de los objetivos nacionales, garantizando

la integridad territorial y el ejercicio pleno de soberania e independencia”.

Este término agrupa los fines del Estado: libertad, justicia y paz. Para garantizarla se
requiere que el gobierno federal determine las estrategias que contribuyan a un desarrollo
pleno e integral para la sociedad, asimismo, es importante la instauracién de una
coordinacion interinstitucional e intergubernamental con las entidades federativas, pues

en conjunto favorecen al cumplimiento de los objetivos nacionales.

Por otra parte, el articulo 3 de la Ley Seguridad Nacional, define a esta funcion como
“las acciones destinadas de manera inmediata y directa a mantener la integridad,

estabilidad y permanencia del Estado Mexicano, que conlleven a:

3% Sergio Aguayo, Bruce Michael Bagley. (2002). En busca de la seguridad perdida. Aproximaciones a la
seguridad nacional mexicana. México: Siglo XXI, p.391.

3% Leonardo Curzio. (2007). La seguridad nacional en México y la relacién con Estados Unidos. México:
Centro de Investigaciones sobre América del Norte, p. 86.
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e La proteccion de la nacion mexicana frente a las amenazas y riesgos;

e La preservacion de la soberania e independencia nacionales y la defensa del
territorio;

e El mantenimiento del orden constitucional y el fortalecimiento de las instituciones
democraticas de gobierno;

e El mantenimiento de la unidad de las partes integrantes de la Federacion
sefialadas en el articulo 43;

e [ a defensa legitima del Estado Mexicano respecto de otros Estados o sujetos de
derecho internacional, y

e La preservacion de la democracia, fundada en el desarrollo econémico social y

politico del pais y sus habitantes™.

En este articulo se encuentran conceptos de derecho internacional que se refieren a la
delimitacién del territorio, asi como el preservar las fronteras; también aborda las
condiciones internas y externas que permiten llevar a cabo las actividades del Estado a
efecto de promover el bienestar nacional, define los asuntos publicos en materia de

seguridad nacional.

José Luis Vega Calle, menciona que por amenaza o riesgo para la seguridad nacional
deben entenderse “los problemas que han rebasado a las instituciones legalmente
establecidas para atenderlos, por lo que el Estado actta de forma reactiva”.#' Conforme

a la Ley de Seguridad Nacional, el articulo 5 enlista dichas amenazas:

e Espionaje, sabotaje, terrorismo, traicion a la patria.

¢ Interferencia extranjera en los asuntos nacionales.

¢ Actos que impidan a las autoridades actuar contra la delincuencia organizada.

e Obstaculizar, bloquear operaciones militares o navales contra la delincuencia

organizada.

40 Camara de Diputados. (2005). Articulo 3 de la Ley de Seguridad Nacional. México: Secretaria de
Gobernacién. Disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LSegNac.pdf (Fecha de
consulta: 01 de noviembre de 2017)

41 José Luis Vega Calles. (2007). “Seguridad nacional” en ¢ Seguridad amplia o militarizacién? Rumbo a
una agenda de seguridad nacional para México. México: Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, p. 37.
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e Actos en contra de la seguridad de la aviacién.

e Actos tendentes para quebrantar las partes integrantes de la Federacion.

¢ Actos que atenten en contra del personal diplomatico.

e Consumar el trafico ilegal de materiales nucleares, de armas quimicas, biolégicas
y de destruccién masiva.

e Financiamiento de acciones y organizaciones terroristas.

e Obstaculizar o bloquear actividades de inteligencia o contrainteligencia.

e Destruir o inhabilitar la infraestructura de caracter estratégico o indispensable

para la provision de bienes o servicios publicos.

1.5.1 Plan Sectorial de la Secretaria de la Defensa Nacional.

La Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA) tiene las principales atribuciones en
materia de seguridad nacional, es la responsable de capacitar al ejército y a la fuerza
area. Esta dependencia es considerada como un “conjunto de acciones, recursos Yy
medios que adopta y dispone el Estado para garantizar la integridad, independencia y
soberania de la Nacion, asi como prevenir o eliminar las amenazas y riesgos”.#? Para

cumplir con su mandato, en cada sexenio renuevan su Programa Sectorial.

Conforme al Plan Sectorial 2013-2018 se describe que a la SEDENA le corresponde
organizar, administrar y preparar al ejército y la fuerza aérea; tienen la responsabilidad
de proteger la defensa exterior del territorio nacional y contribuir al mantenimiento del

orden constitucional y democratico del pais. Su ambito de participacion, son:

e Interno: agrupa el conjunto de acciones destinadas al fortalecimiento,

modernizacion y mejoramiento intrinseco de la Institucién.

e Externo: comprende I|a materializacion de actividades militares para la
preservacion de la Seguridad Nacional; y las que estan orientadas a contribuir al

fortalecimiento de la identidad nacional.

42 Diario Oficial de la Federacion. (2013). Programa Sectorial de Defensa Nacional 2013-2018. México:
Secretaria de la Defensa Nacional. Disponible en
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5326566&fecha=13/12/2013 (Fecha de consulta: 03 de
noviembre de 2017)
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En el Cuadro 1.3 se mencionan los principales objetivos y estrategias a la que se

compromete la SEDENA.

Programa Sectorial de la Defensa Nacional 2013-2018.

Cuadro 1.3

Objetivos

Estrategias

Contribuir a preservar la
integridad, estabilidad,
independencia y
soberania del Estado
Mexicano

- Fortalecer las operaciones, el despliegue militar y la vigilancia del espacio

aéreo.

- Coadyuvar con la funcién de Seguridad Publica
- Enfocar el adiestramiento militar hacia aspectos relacionadas con la Defensa

Nacional y Seguridad Interior.

- Fortalecer la inter-operatividad con la Secretaria de Marina
- Fortalecer la politica de comunicacion social y de relaciones publicas, con el

sector publico

Renovar las capacidades
de respuesta operativa
del Ejército y Fuerza
Aéreas Mexicanas

- Fortalecer

la estructura organica y el funcionamiento operativo y

administrativo del Instituto Armado

- Fortalecer y modernizar la infraestructura y pertrechos castrenses.
- Fortalecer las funciones logisticas de los Servicios Técnicos en beneficio del

Instituto Armado y sus derechohabientes

- Colaborar con las autoridades de los tres 6rdenes de gobierno y con la

sociedad en general

Proporcionar apoyo a la
poblacion civil en casos
de desastre de forma
eficaz

- Disponer de recursos materiales idéneos para eficientar el auxilio a la

poblacion civil en casos de desastres 0 emergencias.

Fortalecer el Sistema
Educativo Militar

- Reestructurar y fortalecer el Sistema Educativo Militar, para impulsar la

calidad educativa y hacer mas competitivo el ejercicio profesional

- Generar y actualizar la doctrina militar del Ejército y la Fuerza Aérea

Mexicana acorde al contexto nacional e internacional.

- Mejorar el control administrativo del personal del Servicio Militar Nacional y

del registro de armas de fuego y explosivos.

- Mejorar la calidad de vida y moral del personal militar.

Fuente: Elaboracién propia con base en Programa Sectorial de Defensa Nacional 2013-2018.

En sintesis, la politica de Seguridad Nacional implica dirigir, integrar y coordinar las

acciones de las instituciones vinculadas en acciones de seguridad, de defensa y

desarrollo a fin de prevenir, disuadir, contener o desactivar aquellas vulnerabilidades,

riesgos y amenazas que pueden comprometer el proyecto de nacién. Cabe agregar que

la Secretaria de Marina, tiene atribuciones de proteger la soberania del pais en territorio
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maritimo, es responsable de capacitar a las fuerzas armadas y contribuir a las labores de
la SEDENA; asimismo, forma parte del Programa de Seguridad Nacional (2014-2018).%3

1.6 La Seguridad Publica como proteccion del ciudadano.

La seguridad publica es entendida como el conjunto de politicas y acciones articuladas
que tienden a garantizar la paz publica a través de la prevencion, la represion de los
delitos y de las faltas contra el orden publico, mediante un sistema penal y de la policia.
Por su parte, Marcelo Sein, la define como el “conjunto de estrategias e intervenciones
publicas implementadas por diferentes actores estatales y sociales a los efectos
especificos de abordar y resolver riesgos y conflictos de caracter violento y/o delictivo,

que lesionen los derechos y las libertades de las personas”.**

Para Juan Ramirez Marin, la seguridad publica se caracteriza por la funcion de evitar el
peligro, mientras el orden publico es el conjunto de reglas no escritas en el ambito publico
para el comportamiento del particular, cuya observacion es contemplada como condicidon
indispensable para una convivencia ordenada.*® Por lo anterior descrito, la seguridad

publica implica lo siguiente:

Diagrama 1.2. Componentes de la seguridad publica.

Garantizar el orden
8 Az publico a partir de Prevenir el delito
Olli:)cliranlen'sl,:gati al orientar el y las faltas .
P vyl comportamiento administrativas
social

Fuente: Francisco Pefia. (2011). La seguridad humana para la reconstruccion del concepto de seguridad publica en
Meéxico. México: Porrua, pp. 27-35.

Desde una visidon administrativa, se trata de una competencia transversal para el
gobierno, ya que no es una tarea exclusiva de la policia preventiva o ministerial, ya que

implica prevenir, perseguir y sancionar las infracciones y delitos, asi como reinsertar al

43 Diario Oficial de la Federacion. (2014). Programa para la Seguridad Nacional 2014-2018. México:
Secretaria de Gobernacién. Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5342824&fecha=30/04/2014 (Fecha de consulta: 03 de
noviembre de 2017)

4 Marcelo Sein. (2015). Leviatan azul: policia y politica en la Argentina. Argentina: Siglo XXI, p. 47.

45 Juan Ramirez, Op. Cit., p. 129.
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delincuente, atender las causas que generan la comision de los delitos y las conductas

antisociales que atentan contra la legalidad.

En conjunto, estas definiciones sefialan que la seguridad publica tiene diversos fines:
preservar el orden, procurar el cumplimiento del Estado de Derecho, involucrar a la
ciudadania en actividades que promuevan la corresponsabilidad con las instituciones

(especialmente con la policia).

Este tipo de seguridad exige la coordinacion intergubernamental, al tratarse de una
facultad concurrente. Conforme a lo dispuesto en el articulo 21, parrafo noveno de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la seguridad publica es

concebida como:

“Articulo 21.-... una funcion a cargo de la Federacion, las entidades
federativas y los Municipios, que comprende la prevencion de los delitos;
la investigacion y persecucion para hacerla efectiva, asi como la sancion
de las infracciones administrativas, en los términos de la ley, en las

respectivas competencias que esta Constitucion sefiala”.

De lo anterior se desprende que constituye una funcién del Estado que le corresponde
proveer a todas las esferas de gobierno: federacion, entidades federativas y municipios,
siendo una funcion que se ejerce con base en la distribucién de competencias
determinadas por el Congreso de la Unién mediante la Ley General del Sistema Nacional

de Seguridad Publica.

En el caso del municipio, la fraccién lll, inciso ¢) del Articulo 115 Constitucional enuncia
que tiene a su cargo la funciéon de proporcionar seguridad publica, en los términos del
articulo 21, a través de la policia preventiva municipal y de transito. Con base en la

fraccion VIl del mismo articulo, menciona que:

“Fraccion VI, Articulo 115.- La policia preventiva estara al mando del
presidente municipal en los términos de la Ley de Seguridad Publica del

Estado. Aquélla acatara las ordenes que el Gobernador del Estado le

32| Padgina



transmita en aquellos casos que éste juzgue como de fuerza mayor o

alteracion grave del orden publico”.

En el ambito municipal, las autoridades deben realizar acciones dirigidas a garantizar la
tranquilidad y proteccion de la integridad fisica de la localidad, mediante la vigilancia, la
prevencion de actos delictivos y la participacion ciudadana, en concordancia con las
policias. En cuanto al orden federal, actualmente, la Secretaria de Gobernacién a través

de la Comision Nacional de Seguridad tiene por funciones:

e “Participar en la formulacién, ejecucion, control y evaluacién de los programas
regionales, sectoriales, especiales, institucionales bajo la responsabilidad de la

Secretaria de Gobernacion;

e Presentar las medidas que garanticen la congruencia de la politica criminal entre

las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal;

e Promover la realizacion de estudios e investigaciones en materia de seguridad

publica y prevencion de los delitos;

e Coordinar y supervisar las actividades de colaboracién y auxilio con las
autoridades policiales, ministeriales y judiciales de los tres o6rdenes de

gobierno”.46

También contribuye a la ejecucién del Programa Nacional de Seguridad Publica 2014-
2018,*” cuyos objetivos son: reducir la violencia y restablecer las condiciones de
convivencia pacifica y ordenada para todos los mexicanos. En el Cuadro 1.4 se muestra

su estructura, enfatizando en las causas, las prioridades y los objetivos.

46 Diario Oficial de la Federacion. (2013). Capitulo Il del Reglamento Interior de la Secretaria de
Gobernacién. México: Secretaria de Gobernacién. Disponible en:
http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5294185&fecha=02/04/2013 (Fecha de consulta: 12 de
noviembre de 2017)

47 Diario Oficial de la Federacion. (2013). Programa Nacional de Seguridad Publica 2014-2018. México:
Secretaria de Gobernacion. Disponible en
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5343081&fecha=30/04/2014 (Fecha de consulta: 12 de
noviembre de 2017)
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Programa Nacional de Seguridad Publica 2014-2018 Cuadro 1.4

a) El crecimiento sostenido de la delincuencia organizada, en especial de los delitos
contra la salud y sus efectos en el aumento del consumo de drogas.

b) EIl crecimiento y consolidacién de organizaciones delictivas asociadas con la

Causas de la economia ilegal.

problematica | c) E| surgimiento de patrones delictivos mas violentos como resultado de la

especializacion de los grupos delictivos y de la impunidad.

d) La colusién y corrupcion de las autoridades policiales y de administracion vy
procuracion de justicia

1. Prevencion del delito y reconstruccion del tejido social.

2. Justicia Penal Eficaz.

3. Profesionalizacion y fortalecimiento de los cuerpos de policia.
4. Transformacion del sistema penitenciario.

i 5. Promocion y articulacién de la participacion ciudadana.
Prioridades . .
6. Cooperacion Internacional.

7. Informacién que sirva al ciudadano.
8. Coordinacion entre autoridades.

9. Regionalizacion.

10. Fortalecimiento de la inteligencia.

Objetivo 1. Consolidar una coordinacion efectiva para el disefio, implementacién y
evaluacion de la politica de seguridad publica.

Objetivo 4. Desarrollar en las instituciones de seguridad publica esquemas de
Objetivos proximidad y cercania con la sociedad.

Objetivo 5. Fortalecer las capacidades de las instituciones policiales.

Objetivo 6. Fortalecer el sistema penitenciario nacional y el especializado en menores
de edad que infringen la ley penal.

Fuente: Elaboracion propia con base en el Capitulo | y Il del Programa Nacional de Seguridad Publica 2014-2018.

La finalidad de este Programa es asistir al cumplimiento de la meta “México en Paz”, bajo
la premisa de garantizar que la ciudadania viva en espacios de tranquilidad, que puedan
transitar con seguridad sin sentirse amenazados o vulnerables. Para su cumplimiento es
fundamental la participacién, el compromiso entre las distintas instituciones de seguridad

publica mediante un sistema de coordinacion y cooperacion.

1.7 La policia.

La policia “ha sido depositaria de una enorme expectativa social y politica [que implica
concebirse] como una institucional estatal que debe y puede erradicar las conflictividades

que producen dafos irreparables sobre la sociedad, ademas, de proyectarse como una

34| Padgina



instancia de control social y politico al servicio del poder gubernamental”.*® Asimismo, es
responsable de velar por el mantenimiento del orden publico y la seguridad de los

ciudadanos mediante el cumplimiento del Estado de Derecho.

La competencia y atribuciéon de la policia esta delimitada por un conjunto de
ordenamientos que le atribuye el uso de la fuerza fisica con el fin de limitar el
comportamiento de las personas, acotando sus derechos y libertades individuales en pro
del interés publico, dentro de un contexto social determinado. De ahi que la funcién
policial comprenda un “conjunto de acciones frente a determinados riesgos o actos que

suponen una lesion concreta a las personas en una situacion de seguridad publica”.4°

La policia es una agrupacion que se encarga de la vigilancia, del cuidado y de mantener
el orden dentro de una comunidad. De acuerdo al Diccionario de la Real Academia
Espafiola, es definida como el cuerpo encargado de velar por el mantenimiento del orden

publico y la seguridad de los ciudadanos, a las ordenes de las autoridades politicas.

El Sistema Integral de Desarrollo Policial indica que las funciones de una policia son:
investigar, prevenir y reaccionar.®® Desde una vision pragmatica, su funcion es vigilar el
cumplimiento de las disposiciones juridicas para garantizar, mantener el orden y la paz
en la sociedad; es importante esclarecer que sus funciones no pueden estar orientadas

a fines particulares.

Por otra parte, del articulo 21 constitucional se desprende que los cuerpos policiales se

pueden clasificar®! por:

1. Criterio de competencia por funcién: la policia en México esta dividida en
preventiva y ministerial. La primera esta facultada para aplicar normas

administrativas y se le atribuye el papel de vigilar el orden social. Por su parte, la

48 Marcelo Sein, Op. Cit., p. 15.

49 |bidem, p. 60.

%0 Diario Oficial de la Federacion. (2009). Articulo 75 de la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad
Publica. México: Secretaria de Gobernacion. Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5076728&fecha=02/01/2009 (Fecha de consulta: 15 de
noviembre de 2017)

51 Ernesto Lopez Portillo, Op. Cit., p. 30.
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policia ministerial es auxiliar directo del Ministerio Publico, actua bajo su

autoridad y mando inmediato.

2. Criterio de competencia por jurisdiccién: en armonia con el sistema federal
de distribucion de poderes, a cada uno de los tres Ordenes de gobierno:
municipal, estatal y Federal, le corresponde la administracion de instituciones

policiales propias.

Clasificacion de las institucionales policiales. Cuadro 1.5
Jurisdiccién Funcién Institucion Corporacion
Ministerial Procuraduria General de la Republica | Policia Federal Ministerial
Federal Policia Federal
Preventivos Comision Nacional de Seguridad
Gendarmeria
Ministerial Procuraduria Estatal Policia Ministerial
Estatal Policia Preventiva Estatal
Preventivos Secretaria de Seguridad Publica — —
Policia Estatal de Transito
Municipal Preventivos | Direccién General de Seguridad Publica | Policia Preventiva Municipal

Fuente: Elaboracion propia.

Cabe agregar que la seguridad publica es una facultad concurrente, por tanto, todas las
acciones implementadas no deben rebasar el mandato constitucional establecido. Lo

cierto es que coinciden en cuanto a funciones®?, por ejemplo:

e Regular los procedimientos de seleccién, ingreso, formacion, actualizacion,
capacitacion, permanencia, evaluacion, certificacion y registro de los servidores

publicos de las instituciones.

e Determinar la participacion de la comunidad y de instituciones académicas en los
procesos de evaluacion de las politicas de prevencién del delito, asi como de la

labor de las policias.

52 Diario Oficial de la Federacion. (2009). Articulo 7 de la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad
Publica. México: Secretaria de Gobernacion. Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5076728&fecha=02/01/2009 (Fecha de consulta: 15 de
noviembre de 2017)
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Funciones de las policias, segin ambito de jurisdiccion.

Cuadro 1.6

Dependencia

Corporacion

Atribuciones

Cadena de mando

Policia Federal

Area de
prevencion
y reaccion

Prevenir la comision de delitos y las faltas administrativas que determinen las
leyes federales.

Intervenir en materia de seguridad publica, en coadyuvancia con las autoridades
competentes, en la observancia y cumplimiento de las leyes.

Realizar investigacion para la prevencion de los delitos.

Llevar a cabo operaciones encubiertas y de usuarios simulados para la
prevencion de delitos.

Preservar el lugar de los hechos y la integridad de los indicios, huellas o vestigios
del hecho delictuoso, asi como los instrumentos, objetos o productos del delito,
dando aviso de inmediato al Ministerio Publico.

Proporcionar atencién a victimas, ofendidos o testigos del delito.

Colaborar, cuando sean formalmente requeridas, con las autoridades locales y
municipales, en la proteccion de la integridad fisica de las personas y en la
preservacion de sus bienes, en situaciones de peligro, cuando se vean
amenazadas por situaciones que impliquen violencia o riesgo inminente; prevenir
la comisién de delitos, asi como garantizar, mantener y restablecer la paz y el
orden publicos.

Levantar las infracciones e imponer las sanciones por violaciones a las
disposiciones legales y reglamentarias relativas al transito en los caminos y
puentes federales.

Participar en operativos conjuntos con otras autoridades federales, locales o
municipales,

Estudiar, planificar y ejecutar los métodos y técnicas de combate a la
delincuencia

Comisionado
Comisario General
Comisario Jefe
Comisario
Inspector General
Inspector Jefe
Inspector

Sub inspector

9. Oficial

10. Sub oficial

11. Policia primero
12. Policia segundo
13. Policia

N>R WN >
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a. Dictarlas disposiciones necesarias para asegurar y proteger en formainmediata | 1. Comisario
el orden y la paz publicos, la integridad fisica de las personas y sus bienes, | 2. Inspector General
prevenir la comisién de delitos e infracciones administrativas, realizar la | 3. Inspector Jefe
Comisién Estatal investigacion de los delitos bajo la conduccion y mando del Ministerio Publico. 4. Inspector
de Seguridad b. Impulsar mecanismos para garantizar la participacion de la ciudadania en el | 5. Sub Inspector
Ciudadana Policia di'seﬁo de las poll’tic?s de seguride?d plublilca. . 6. Oficial N
(Estado de Preventiva | Ejercer el mando dlr('ac%to' de Ias- instituciones poI|C|aIes-deI Estado, y cuando | 7. Sup OfICIa.|
México) Estatal proceda de los municipios, a fin de salvaguardar la integridad fisica y los | 8. Policia Primero
derechos de las personas, asi como preservar las libertades, el orden y la paz | 9. Policia Segundo
publicos. 10. Policia tercero
d. Impulsar la coordinacion de las instituciones policiales y proponer, la adopcion 'y | 11. Policia
aplicacion de politicas y programas de cooperacién en materia de seguridad
publica, con la Federacion, las entidades federativas y los municipios.
e. Retirar los vehiculos abandonados en la infraestructura vial y remitirlos al
depdsito vehicular mas cercano
a. Instrumentar lo relativo a la Seguridad Publica Municipal en concordancia con | 1. Comisario
las autoridades Federales, Estatales, asi como de otros de Municipios y de la | 2. Inspector
] .. Ciudad de México. 3. Sub Inspector
Direccion b. Salvaguardar la vida, la integridad, los derechos y bienes de las personas, asi 4. Oficial
General de como preservar Ia_s libertades, el orden_;ll la paz publicos en el territorio del 5' Sub Oficial
Seguridad Polici municipio, con e's'tflcto apego a la proteccion dg los dereghps hqmanos. : c e
Ciudadana oficia c. Prevenir la comision de delitos, faltas o infracciones administrativas. 6. Pol!c[a Primero
(Nezahualcéyotl) Prevt.an_tlva d. Auxiliar dentro del marco juridico establecido, a las autoridades judiciales, de 7. PO'!CIa Segundo
Municipal cualquier orden de gobierno, cuando sea solicitada la colaboracion. 8. Policia tercero
e. Prevenir la comisién de faltas administrativas y de delitos; 9. Policia
f.  Auxiliar a la poblacion y a las autoridades judiciales y administrativas;
g. Detener y remitir sin demora al Ministerio Publico a las personas en caso de
delito flagrante;
h. Cumplir y hacer cumplir la ley de Seguridad Publica Preventiva de la entidad.
i. Vigilar calles, parques y espectaculos publicos.
j.  Vigilar la propaganda en la via publica para asegurar el respeto a la vida privada,

a lamoral y a la paz publica.
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De acuerdo al Cuadro 1.6, las instituciones coinciden en la funcién de salvaguardar la
vida, la integridad, los derechos de las personas, asi como garantizar el orden y la paz,
aunado a levantar infracciones y sanciones administrativas. Sin embargo, la policia
federal tiene la caracteristica de apoyar a las estatales o municipales cuando se requiera
de su asistencia. La policia estatal (bajo el esquema de Mando de Unico) a través de la
Secretaria de Seguridad tiene la funcion de coordinar y organizar a todas las
corporaciones, mientras que la municipal tiene una funcion de caracter social al

resguardar, vigilar y procurar la convivencia.

La diferencia entre estas corporaciones radica en el ambito de jurisdiccion, por ejemplo,
las policias municipales tienen la flexibilidad de adaptarse a las necesidades de seguridad
al estar sujetas a las disposiciones y al contexto local. En tanto, las policias estatales
tienen las funciones mas especificas en materia de prevencién y reaccidn. Los policias
federales tienen la responsabilidad de prevenir los delitos del fuero previstos en el Cédigo
Penal Federal; ademas, de investigar la comision de los delitos bajo la conduccion del

Ministerio Publico Federal.

39| Padgina



Capitulo 2. La retraccidn de la seguridad publica.

El propédsito de este apartado es presentar las politicas de seguridad publica
implementadas entre 1994 a 2014, relacionadas con la funcion policial. Aunque se hara
especial énfasis en las acciones emprendidas durante los sexenios de Felipe Calderén
(2006-2012) y Enrique Pefa Nieto (2012-2016), pues sus reformas sentaron una pauta
que tergiversaron las funciones de la policia y del ejército, con ello el concepto de

seguridad nacional y publica.
2.1 La seguridad publica como una politica contemporanea.

No es objetivo de este apartado ahondar en la historia de la seguridad publica en México,
sin embargo, es relevante comprender el proceso que derivd en la inseguridad que

actualmente atane al pais y cual ha sido el rol de las policias preventivas.

Juan Ramirez relata que en los afos sesenta la policia era una institucion respetada y en
algunos casos querida®; incluso la inseguridad no representaba un problema, sin
embargo, la represion que se ejercié sobre los estudiantes el 02 de octubre de 1968,
fracturd la relacion “arménica” que existia entre la policia y la ciudadania, desde entonces
inicid una progresiva desconfianza y estigma hacia las autoridades policiales, la cual se

agravo después del “Halconazo” en junio de 1971.

Ademas, el caso de Arturo “El Negro” Durazo, quien fuera Director Federal de Seguridad,
durante el sexenio de José Lopez Portillo (1976 - 1982), abond al deterioro de la imagen
y percepcion en torno a la policia, ya que fue un personaje mitico vinculado a la
corrupcion, al uso de la tortura en interrogatorios y la impunidad que beneficié a grupos
delictivos; sobre aquel escenario, el gobierno de Miguel de la Madrid (1982 - 1988) tomé

la decision de destituirlo del cargo e iniciar un proceso penal en su contra.

Asimismo, tanto en la gestiéon de Miguel de la Madrid (1982 — 1988) como de Carlos
Salinas de Gortari (1988 — 1994) la seguridad publica no fue un tema relevante, dado que

en sus planes de desarrollo se contempld la modernizacion de la seguridad nacional

53 Juan Ramirez, Op. Cit., p. 218.

40| Pagina



mediante el fortalecimiento de las fuerzas armadas por su importante contribucion a la
defensa de la integridad territorial, la independencia y soberania del pais, aunado a su
exitosa participacion en la lucha contra los estupefacientes.’*®° Por ende, se considero
necesario generar acciones para reforzar sus capacidades, en el Cuadro 2.1 se enlistan

las principales.

Acciones para fortalecer a las fuerzas armadas, seguin sexenio.

Miguel de la Madrid (1982 — 1988)

Cuadro 2.1
Carlos Salinas de Gortari (1988 — 1994)

Coordinar con las autoridades que determine el
Ejecutivo para realizar acciones necesarias
que garanticen la seguridad y defensa
nacionales.

Elevar el nivel profesional en todas las
jerarquias y niveles de mando, adecuandolo a
las demandas del pais.

Mejorar los procedimientos, normas y sistemas
de comunicacion entre dependencias y
unidades de las fuerzas armadas.

Fortalecer los programas de superacion
profesional, seguridad social y bienestar
familiar para los integrantes de las fuerzas
armadas.

Adecuar las caracteristicas de las Fuerzas
Armadas a las necesidades del pais y mantener
el profesionalismo militar.

Promover la reforma juridica, fincada en la
modernizacion de la normatividad, para
adecuar la legislacion militar.

Mantener elevada la moral de los integrantes de
las fuerzas armadas, mejorando los
procedimientos de promocion de las
prestaciones que otorga la ley de seguridad
social.

Mejorar el sistema de reclutamiento para atraer
mas elementos poseedores de altor valores
civicos y morales al servicio del pais

e Modernizar el reclutamiento, la preparacioén y el
adiestramiento mediante el fomento del
nacionalismo y el amor ala patria entre jovenes.

Fuente: Elaboracion propia con base en Plan Nacional de Desarrollo 1983-1998 y en el Plan Nacional de
Desarrollo 1989-1994.

De acuerdo con el Cuadro anterior y los planes de desarrollo se comprueba que la
profesionalizacion de los cuerpos policiales no fue prioridad en ambos sexenios a pesar
de los multiples casos de corrupcion y mala percepcion de la ciudadania. Sin embargo,

el narcotrafico es un fendmeno delictivo que se gestod paralelamente al desarrollo del pais

5 Camara de Diputados. (1983). Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988. México: Secretaria de
Programacién y Presupuesto, p. 17. Disponible en:
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/compila/pnd/PND_1983-1988 31may83.pdf (Fecha de consulta:
03 de diciembre 2017).

5% Camara de Diputados. (1983). Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994. México: Poder Ejecutivo Federal,
p. 47. Disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/compila/pnd/PND_1989-
1994 31may89.pdf Fecha de consulta: 03 de diciembre 2017).

41| Pagina


http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/compila/pnd/PND_1983-1988_31may83.pdf
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/compila/pnd/PND_1989-1994_31may89.pdf
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/compila/pnd/PND_1989-1994_31may89.pdf

y en la region noroeste de México, hasta que a mediados de los afios ochenta comenzdé
a cobrar relevancia. Luis Astorga relata que era “imposible que los grupos sociales no se
dieran cuenta de las relaciones indisolubles entre las corporaciones policiacas y los
traficantes”.%¢ Fue hasta 1985 que el narcotrafico se convirtié en un problema de primer

orden, debido a estos sucesos:

—[ 09 de febrero de 1985 ]

*Asesinato de Enrique Camarena (agente de la DEA), que se atribuyé al Cartel
de Guadalajara.

—[ 04 de abril de 1985 ]

*Detencion de Rafael Caro Quintero en Costa Rica, era lider del Cartel de
Guadalajara.

—[ 24 de mayo de 1993 ]

*Asesinato del Cardenal Juan Jesus Posadas Ocampo, crimen que se le atribuye
al Cartel de Sinaloa.

Fuente: Elaboracion propia.

Ademas, entre 1991 a 1995, los “delitos crecieron [...] al pasar de 809 a 1,490
averiguaciones previas iniciadas, era una delincuencia cada vez mas violenta y mejor
organizada, que se evidencié con el incremento de robos, asaltos, homicidios dolosos,
secuestros y narcotrafico”.’” Ante aquel panorama era urgente redefinir la politica de
seguridad publica para atender la delincuencia y remitirse a la razén del Estado: proteger

a los ciudadanos ante cualquier amenaza que atente contra su vida y patrimonio.

Fue en el sexenio de Ernesto Zedillo (1994 — 2000) que la seguridad publica fue incluida
por primera vez en el Plan Nacional de Desarrollo, ademas, se reconocieron las
deficiencias al respecto, como la desconfianza hacia las instituciones, los programas y
responsables de la seguridad publica; asi como un desemperio policial falto de método y

técnica®® debido a la ausencia de capacitacién, remuneracion adecuada y la complicada

% Luis Astorga. (2016). El siglo de las drogas. Del Porfiriato al nuevo milenio. México: De Bolsillo, p. 163.
57 Policia Federal Preventiva (1999). La Policia en México: breve historia de un concepto y de una
institucion. México: Policia Federal Preventiva, p. 132.

%8 Diario Oficial de la Federacion. (1995) Plan Nacional de Desarrollo 1995-200. México: Secretaria de
Gobernacién. Disponible en: http:/dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=4874791&fecha=31/05/1995
(Fecha de consulta: 05 de diciembre de 2017)
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coordinacion policial entre los érdenes de gobierno. Mediante el eje “Por un Estado de
Derechos y un pais de leyes” se plasmaron los objetivos y estrategias necesarias para

atender tales deficiencias.

Eje por un Estado de Derechos y un pais de leyes Cuadro 2.2

Objetivos especificos Estrategias

1. Emprender una estrategia para proteger a los individuos y a
e Crear las condiciones legales, la sociedad, combatir la delincuencia y fortalecer el orden
institucionales,  administrativas publico.
de los cuerpos policiales que
implica una reestructuracién a
fondo del sistema de seguridad | 3. Establecer el Consejo Nacional, responsable de concertar y
publica. coordinar politicas y acciones entre los tres 6rdenes de
gobierno

2. Poner en marcha el Sistema Nacional de Seguridad Publica.

e Mayor profesionalizacién de los 4
cuerpos de seguridad publica
para combatir de manera frontal y
mas eficiente a la delincuencia
organizada

Promover la consolidacion del proceso permanente de
profesionalizacién de los recursos humanos de seguridad
publica con el objeto de establecer niveles minimos de
calidad y eficiencia

5. Crear el Centro Nacional de Formacion Policial

Fuente: Elaboracion propia con base en el punto 2.1 del Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000.

Lo anterior derivd en la formulacion de dos reformas constitucionales dirigidas a renovar

la politica de seguridad publica, entre las mas importantes y que trascendieron, fueron:

e La reforma al articulo 21 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, que elevo la seguridad publica en una atribucidon concurrente entre la
federacion, las entidades federativas y los municipios; los cuales debian

coordinarse para establecer un Sistema Nacional de Seguridad Publica.

e La modificacion al articulo 73, fraccion XXIIl de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, que facultd al Congreso de la Union para expedir
leyes que establezcan las bases de coordinacion entre la federacién, las
entidades federativas y los municipios; asi como para la organizacion y

funcionamiento de las instituciones de seguridad publica.
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Estas reformas propiciaron la creacién de la Ley General que establece las Bases de
Coordinacion del Sistema Nacional de Seguridad Publica (LGBCSNSP),%® con la
promulgacion de la Ley se instauré el Consejo Nacional de Seguridad Publica, que fue
responsable de estructurar y disefiar las acciones y mecanismos para hacer del tema una
politica nacional e integral, con el objetivo de combatir a la delincuencia bajo un esquema
de coordinacion y sistematizacion, ademas propicio la renovacion de las funciones de las
policias al incluir actividades orientadas a la prevencion, investigacion, persecucion y

readaptacion del delincuente.

Posterior a la LGBCSNSP, la administracién zedillista logré instaurar a la Policia Federal
Preventiva en 1999,%° con ello se unificd en un solo mando a las diversas corporaciones
adscritas al Instituto Nacional de Migracion, a la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes; de Hacienda y Crédito Publico; y al policia federal de caminos.?’ También
presentd la iniciativa de reforma al articulo 26 de la Ley Organica de la Administracién
Publica Federal para la creacion de la Secretaria de Seguridad Publica, aunque fue hasta

2001 que se publico en el Diario Oficial de la Federacion.®?

El sexenio de Ernesto Zedillo marcé un precedente e innovacién en el tema de seguridad
publica, en su periodo se reconocié que la seguridad es un derecho que esta garantizado
por la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos; la convirtié en una facultad
compartida entre la federacion, los estados y municipios, por lo cual son corresponsables

de los resultados derivados.

% Diario Oficial de la Federacion. (1995). Ley General que Establece las Bases de Coordinaciéon del
Sistema Nacional de Seguridad Publica. México: Secretaria de Gobernacion. Disponible en:
http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=4885840&fecha=11/12/1995 (Fecha de consulta: 21 de
diciembre de 2017)

80 Diario Oficial de la Federacion. (1999). Ley de la Policia Federal Preventiva. México: Secretaria de
Gobernacién. Disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/abro/Ipfp/LPFP_orig_04ene99.pdf
(Fecha de consulta: 21 de diciembre de 2017)

61 Rogelio Rueda de Ledn. (2013). Perspectiva de coordinacion en los tres 6rdenes de gobierno, en materia
de seguridad publica. México: Editorial Ubijus, p. 64.

62 Diario Oficial de la Federacion. (2001). Reglamento interior de la Secretaria de Seguridad Publica.
México: Secretaria de Gobernacion. Disponible en:
http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=769303&fecha=06/02/2001 (Fecha de consulta: 21 de
diciembre de 2017)
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Es importante conocer que las estrategias emprendidas fueron trascendentales para
reestructurar el tema desde la Optica organizacional, sin embargo, fueron acciones
tardias frente a la diversificacion delictiva, a la expansion del crimen organizado y la

prevalencia de la desconfianza social hacia las instituciones policiales.

Por otra parte, Jonathan D. Rosen y Roberto Zepeda,®® consideran que los cambios en
el sistema politico infirieren en los altos niveles de violencia y delincuencia a los que se
enfrenta actualmente el pais. La premisa radica en que la transicién democratica que se
dio con el triunfo del Vicente Fox, el 02 de julio de 2000, alterd la relacién entre el Estado

y el crimen organizado, a lo que Jorge Chabat denomind la coexistencia pacifica.®*

Si bien, la administracién foxista agrup6 altas expectativas para atender los problemas
econdomicos y de seguridad ocasionados durante la década de los noventa. Empero, la
falta de consensos, debido al contrapeso que ejercio el Congreso de la Unién infirié en la
aprobacion de las iniciativas presidenciales en materia de seguridad, tanto que de las
cinco® que presentd al Congreso, ninguna se aprobd; Unicamente procedieron las
reformas a la Ley General que Bases de Coordinacién del Sistema Nacional de Seguridad

Publica, al Codigo Penal Federal, y a la Ley Federal contra la Delincuencia Organizada.®®

Las estrategias planteadas en Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, eran novedosas
porque buscan consolidar el Sistema Nacional de Seguridad Publica a través del
fortalecimiento del Sistema de Procuracién de Justicia; asi como tratar “el trafico de
drogas como un asunto de seguridad publica, aunado a retirar al ejército de la lucha
antidrogas; desaparecer a la Procuraduria General de la Republica y en su lugar crear

una Fiscalia General; asi como establecer la Secretaria de Seguridad y Servicios a la

83 Jonathan D. Rosen, Roberto Zepeda. (2017). “Una década de narcoviolencia en México: 2006-2016" en
Atlas de la Seguridad y la Defensa de México 2016 (p. 55). México: Colectivo de Analisis de la Seguridad
con Democracia.

64 La coexistencia pacifica alude a la corrupcion entre grupos del narcotrafico con el Estado, lo cual
condiciona el actuar de las instituciones para confrontar a tales grupos.

% La ley Federal de Ejecucion de Sanciones Penales; la Ley General de Justicia Penal para Adolescentes;
la Ley de la Fiscalia General de la Federacion; la Ley Organica de la Policial Federal; la Ley de Seguridad
Publica.

86 Centro de Estudios Sociales y de Opinion Publica. (2006). "Impacto del trabajo legislativo" en Seguridad
Publica. Disponible en:

http://archivos.diputados.gob.mx/Centros Estudio/Cesop/Comisiones/7_spublica.htm (Fecha de consulta:
07 de enero de 2018)
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Justicia; y concentrar a las policias e instituciones de inteligencia en dicha secretaria”.®’
Pero solo logré sustituir a la Policia Judicial Federal por la Agencia Federal de
Investigacion y la adopcidn del Manual para la Investigacion y Documentacion de Casos
de Tortura y otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanas o Degradantes, mejor conocido

como el “Protocolo de Estambul”.

También, durante su gestion una serie de acontecimientos®® que acapararon la atencién
de la ciudadania y mostraron que los carteles de las drogas habian evolucionado al ser
mas sofisticados en cuanto a funcionamiento, tanto que transitaron de la delincuencia
comun a conformar un crimen organizado; lo cual se reflejé en la incidencia delictiva de

los homicidios, extorsiones y secuestros (Grafica 2.1).

Incidencia delictiva nacional Grafica 2.1
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Fuente: Elaboracion propia con base en Registros Administrativos (Defunciones por homicidios) de INEGI 1997 a 2006;
y Cifras de homicidio doloso, secuestro y extorsion del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de
Seguridad Publica 1997 a 2006.

67 Luis Astorga, Op. Cit., p. 147.

88 |_os principales sucesos fueron: el escape de Joaquin Guzman Loera, alias el “Chapo” Guzman, del penal
federal de Puente Grande en Jalisco, en enero de 2001; seguido del asesinato en 2002 de Ramén Arellano
Félix que derivo en una disputa entre el Cartel de Tijuana y Sinaloa; y la captura en 2003 de Osiel Cardenas
Guillén que infirié en la reestructuracion de los Carteles y el aumento de la violencia en estados del noreste
del pais.
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La politica de seguridad publica durante el sexenio de Fox se caracterizd por un perfil
bajo y por resultados mixtos, por ejemplo, los homicidios dolosos disminuyeron (Véase
Grafica 2.1), pero no fue posible atender otros rezagos. En palabras de Eduardo
Guerrero, “los resultados fueron negativos en todas las dimensiones, considerando que
surgieron organizaciones criminales mas violentas, como los Zetas y la Familia

Michoacana”,%°

2.2 La guerra contra el narcotrafico: los resultados de la hecatombe.

El sexenio de Felipe Calderdn (2006-2012) es recordado como una gestion catastrofica
en materia de seguridad, a raiz de haber declarado la “guerra contra el narcotrafico” y
hacer de ella su prioridad durante todo su mandato. Es sabido que los resultados
derivaron en un aumento drastico de la violencia criminal, sujetando al pais en una crisis

de inseguridad, que no ha logrado superar hasta la actualidad.

En parte, la decisién que tomé el ex mandatario estuvo motivada por legitimar su gobierno
ante el descontento social del resultado de la jornada electoral del 02 de julio de 2006,
pues fue cuestionado por haber resultado ganador por medio punto porcentual sobre el

candidato Andrés Manuel Lépez Obrador.

De cara al contexto politico, se considera que Calderén encontré una oportunidad para
legitimar su gobierno. En su primer dia como Presidente pronuncié un discurso, en el cual
sefald que la inseguridad se habia convertido en el principal problema de los estados, y

agrego:

“Una de las tres prioridades que voy encabezar en mi gobierno es, la lucha por
recuperar la seguridad publica y la legalidad... sé que restablecer la seguridad
no sera facil ni rapido, que tomara tiempo, que costara mucho dinero e incluso

y por desgracia, vidas humanas... ésta es una batalla en la que estaré al frente,

89 Eduardo Guerrero, (2013). “Politicas de seguridad en México: analisis de cuatro sexenios” en Atlas de la
Seguridad y la Defensa de México 2012 (p. 82). México: Colectivo de Analisis de la Seguridad con
Democracia.
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es una batalla que tenemos que librar y que unidos le vamos a ganar a la

delincuencia”.”®

Su intencion de confrontar al crimen organizado no era pretensiosa considerando la
decadencia de la seguridad derivado de los conflictos entre grupos criminales; por ello
que Jorge Chabat comentd que Felipe Calderdn tenia que decidir entre lo malo y lo peor,

es decir, entre combatirlo o tolerarlo.

La primera accion que emprendio el 11 de diciembre de 2006, como Jefe de las Fuerzas
Armadas, fue desplegar “4,260 elementos del ejército, 1,054 marinos y 1,400 policias
federales para el Operativo Conjunto Michoacan; después le continu6é el Operativo
Guerrero y Operacion Conjunta Sierra Madre”.”! Estos actos que tuvieron éxito al lograr
contener la violencia criminal en Tamaulipas, Nuevo Ledn, Guerrero, Michoacan, Baja

California, Chihuahua, Durango y Coahuila.

El objetivo de la politica calderonista en seguridad publica era instaurar el orden y
recuperar la paz mediante el auxilio temporal del ejercito a las fuerzas policiales, pero en
el corto plazo asumieron un papel preponderante y permanente en las labores de
seguridad, “su presencia se volvid usual para sustituir a las autoridades civiles en el

ejercicio de funciones que constitucionalmente no le son propias”.”?

La dependencia en las fuerzas armadas para reprimir a las organizaciones criminales
produjo resultados mixtos. Por un lado, se incautaron impresionantes cifras de drogas,
armas, vehiculos y dinero; y por el otro la represién exacerbd los conflictos internos entre
los criminales que alcanzaron su maximo nivel en 2008, cuyo resultado se reflejo en el

aumento de homicidios (Véase Grafica 2.2). Alejandro Hope”® aseguré que en la medida

70 | uis Astorga. (2015). ¢Qué querian que hiciera? Inseguridad y delincuencia organizada en el gobierno
de Felipe Calderon. México: Grijalbo, p. 21 (las cursivas son propias)

" Presidencia de la Republica. (2006). Anuncio sobre la Operacion Conjunto Michoacan. Disponible en:
http://calderon.presidencia.gob.mx/2006/12/anuncio-sobre-la-operacion-conjunta-michoacan (Fecha de
consulta: 28 de enero de 2018).

2 Centro de Derechos Humanos “Miguel Agustin Pro Juarez”. (2017). La ley de seguridad interior y el
legado de una década de politicas de seguridad en México contrarias a los derechos humanos. México:
Centro PRODH, p. 19.

3 Alejandro Hope. (2015). La mentada estrategia. Dos ensayos y treinta nueve preguntas sobre seguridad,
justicia, violencia y delito. México: Senado de la Republica, p. 25.
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que actuaba el ejército se suscitaba una disputa por el control de territorios entre grupos

del crimen organizado, que resulté en el aumento de homicidios dolosos.

Lo anterior se corrobora con los registros administrativos del Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI) pues durante 2006 a 2012, las entidades que
concentraron las mayores cifras de homicidios fueron: Coahuila, Chihuahua, Durango,
Guerrero, Jalisco, Sinaloa, Sonora, Tamaulipas y Zacatecas; estados de la regién del
norte con presencia del crimen organizado y en donde hubo despliegue del ejército y
marina. Aunque es importante destacar que en Morelos y Veracruz registraron un
aumento gradual en la tasa de homicidios, siendo que en seis afos se triplicaron las

estadisticas debido a la presencia de células delictivas asociadas al crimen organizado.

Incidencia delictiva: Homicidios Grafica2.2
2005 - 2013
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Fuente: Elaboracion propia con base en los registros administrativos de mortalidad (Defunciones por homicidios),
INEGI, 2005 — 2013.

Fernando Escalante™ en un articulo asever6 que la mayoria de los decesos
correspondieron a sicarios y narcomenudistas (el nivel mas bajo de la organizacién

criminal). Mientras que los fallecimientos en el ambito institucional fueron de policias

74 Fernando Escalante. (enero 2011). “Homicidios 2008-2009. La muerte tiene permiso” en Revista Nexos,
249, p. 42.
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estatales, municipales y funcionarios municipales (Cuadro 2.3). No obstante, la sociedad
también fue afectada, considerando aquellos que murieron como victimas de la guerra

fueron denominados “dafos colaterales”, sin contar el numero de desapariciones

forzadas y desplazados debido al contexto de inseguridad.

Miembros de las instituciones de seguridad fallecidos Cuadro 2.3
En labores relacionadas con el crimen organizado.

2006-2016

Instituciones Fallecidos Periodo de referencia

Policia Federal 552 Enero de 2006 a noviembre de 2016
Secretaria de la Defensa Nacional 247 Enero de 2006 a noviembre de 2016
Secretaria de Marina 74 Enero de 2006 a noviembre de 2016
Policias Municipales 1,381 Diciembre de 2006 a noviembre de 2011
Policias Estatales 401 Diciembre de 2006 a noviembre de 2012

Fuente: Elaboracién propia con base en la respuesta a la solicitud de informacion 0000700057118 de la
SEDENA,; en la informacién proporcionada en el Atlas de la Seguridad y la Defensa de México
2016.

El sexenio de Felipe Calderén estuvo marcado por claroscuros en su estrategia de
seguridad o “guerra contra el narcotrafico”, en un principio se alcanzé un consenso con
la mayoria de los gobernadores (sin importar el partido) y empresarios, los cuales
aprobaron, reconocieron y se comprometieron a trabajar en conjunto, dando pauta al
Acuerdo Nacional por la Seguridad, la Justicia y la Legalidad,” que se celebré durante la
Vigésima Tercera Sesion Ordinaria del Consejo Nacional de Seguridad Publica, el dia 21
de agosto de 2008.

En el Acuerdo se plante6 a la seguridad como una politica de Estado y se establecieron
74 objetivos. Para fines de la investigacion en el Cuadro 2.4 se muestran los objetivos
asociados con las policias y a los cuales se comprometieron los Gobernadores, Alcaldes

y el Ejecutivo.

8 Diario Oficial de la Federacion. (2008). Acuerdo Nacional por la Seguridad, la Justicia y la Legalidad.
México: Secretaria de Gobernacion. Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5057719&fecha=25/08/2008 (Fecha de consulta: 12 de
febrero de 2018)
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Acuerdo Nacional por la Seguridad, la Justicia y la Legalidad Cuadro 2.4

Titular

Ejecutivo

Objetivos.

1) Depurar y fortalecer las instituciones de seguridad y procuracién de justicia;

2) Reasignar los recursos y partidas dentro del Presupuesto de Egresos de la
Federacion, a fin de fortalecer los sistemas de seguridad y procuracion de justicia, y
dotarlos de mayor eficiencia;

3) Adecuar el modelo de coordinacion y el arreglo institucional de atencion a la
seguridad publica, para garantizar la responsabilidad compartida.

Gobernadores
estatales

1) Crear en su entidad un centro de evaluacion y control de confianza certificado;

2) realizar una evaluacién permanente y de control de confianza al personal de las
instituciones policiales;

3) Incrementar y etiquetar la asignacién de recursos para la operacion y desarrollo
de las instituciones, con el fin de optimizar el ejercicio de los recursos e
infraestructura destinados a funciones de seguridad publica;

4) Replicar a nivel estatal el Sistema Integral de Desarrollo Policial (SIDEPOL) y a
condicionar la permanencia de los policias.

Alcaldes
municipales

1) Desarrollar mecanismos de seleccién y capacitacion de los elementos de la policia
municipal y de sus propios mandos;

2) Sujetar a evaluacion permanente y a controles de confianza al personal de la
policia municipal y de los centros de readaptacién social (Este punto es obligatorio
para todos los municipios);

3) condicionar la permanencia de los policias a la aprobacion de las evaluaciones de
control de confianza;

4) instaurar un sistema de profesionalizacion y servicio civil de carrera;

5) Actualizar y adecuar las normas municipales para mejorar las condiciones de
seguridad publica.

Fuente: Elaboracion propia con base en Acuerdo Nacional por la Seguridad, la Justicia y la Legalidad.

Derivado del Acuerdo, surgieron una serie de iniciativas que renovaron el enfoque de la

seguridad publica desde 1994, entre ellas:

e La promulgacion de la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica

que derogo a Ley General que establece las Bases de Coordinacion del Sistema

Nacional de Seguridad Publica.

e La creacion de la Policia Federal, que sustituyo a la Policia Federal Preventiva.

¢ Institucionalizacion de la prevencion del delito mediante la publicacion de la Ley

General para la Prevencion de la Violencia y la Delincuencia.
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e La creacién del Subsidio para la Seguridad Publica de los Municipios y las
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (SUBSEMUN).

e La renovacion y actualizacién tecnologica a través de la instauracion de

Plataforma México’®.

Sin embargo, el aumento de la violencia en el 2011 detuvo los avances y con ello, los
signatarios del Acuerdos desistieron de él, pues la inseguridad habia rebasado la
capacidad del Estado. Aunque era un resultado previsible considerando que la politica
de seguridad nunca estuvo definida, pues durante los seis afos el ejército asumié
funciones en materia de seguridad publica, como patrullar, investigar, detener y remitir a

los presuntos responsables.

De manera que la participacién de la policia estatal y municipal fue marginada, sus
actividades se acotaron a realizar labores administrativas; bajo el argumento de que las
policias se corrompen con facilidad ante la delincuencia organizada, aunado a los casos
en que se comprobd que elementos de las corporaciones institucionales estaban en la

noémina de grupos del crimen organizado.

Lo anterior, derivd en una militarizacion, pero también en la imprecision entre las
estrategias de seguridad nacional y publica, porque a pesar de que la delincuencia
organizada es una amenaza para la seguridad nacional, todas las dependencias estaban
involucradas para su contencion. La desventaja de no haber establecido las
competencias entre las instituciones provocé un conflicto en la coordinacién de acciones,

debido a la duplicidad de funciones, que persiste hasta la actualidad.

La estrategia de seguridad de Felipe Calderdn no tuvo el éxito deseado, pues el principal
error de la estrategia fue combatir frontalmente al crimen organizado sin disponer de un

diagnostico. Ademas, el ex presidente menciond que la presencia de las fuerzas armadas

6 Plataforma México conformé la infraestructura y sistemas que permitieron el suministro, intercambio,
consulta, analisis y actualizacion de la informacion de orden criminal entre las 32 entidades federativas y
el Gobierno Federal, a través de protocolos homologados que facilitaron la integracion de informacion y
generacion de inteligencia en torno al fenémeno delictivo. Véase en Genaro Garcia Luna. (2018). Seguridad
con bienestar: Un nuevo modelo integral de seguridad. México: Booktique.
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seria temporal, en la medida que fueran depuradas las policias, pero no se logré con la
meta ya que los gobernadores no cumplieron con los compromisos adquiridos en el
Acuerdo, a pesar de las multiples aportaciones federales a los estados y municipios,
mientras que la transparencia y la rendicién de cuentas sobre cdmo se ejercieron esos

recursos fue totalmente opaca.

Por ende, el sexenio calderonista es recordado por la hecatombe de una batalla que
emprendié. A ello, México se esta convirtiendo, gradualmente, en un Estado Fallido ante
la incapacidad de no poder garantizar el bien comun y con ello la seguridad de sus

habitantes; ya que la gobernabilidad y la estabilidad fueron trastocadas.

Actualmente se esta gestando un proceso de involucion social en el que los ciudadanos
han decidido defenderse y hacer justicia por propia mano, en consecuencia, el contexto
que acoge al pais es el de una crisis social, que parece regresar a un estado de
naturaleza (como el de Hobbes) en el que impera la ley del mas fuerte y dénde los

derechos humanos parecen no tener validez.

2.3 La tentativa desaparicion de la policia municipal.

Cuando Enrique Pefa Nieto asumié la Presidencia de la Republica en 2012, su mayor
desafié era contrarrestar y disminuir la inseguridad y la violencia. Se comprometi6 a

reformar las instituciones de seguridad publica,

En 2014, la Secretaria de Gobernacion
(SEGOB) adquirié las funciones de la
apoyando en labores relativas, pero entre 2012 a Secretaria de Seguridad  Publica
mediante la creacion de la Comision
Nacional de Seguridad.

mientras que las fuerzas armadas continuarian

2016 incrementd el numero de elementos de las

fuerzas armadas desplegados en el pais, al pasar At 6 @Es M wilksl @

de 50,000 a 122,467 elementos.”’ Gendarmeria dentro de la Policia
Federal, en un principio se considerd

) ) o » tener 50,000  activos,  pero
Este sexenio dio continuidad a la politica de actualmente  menos de 5,000

seguridad de su antecesor, la Unica variante fue la ~ gendarmes estan desplegados en el
pais.

7 Victor Manuel Reyna. (17 de septiembre de 2016). Contra narco, 50% de milicia; actuaron mas de 133
mil activos entre 2015 y 2016. El Excélsior. Disponible en:
http://www.excelsior.com.mx/nacional/2016/09/17/1117381 (Fecha de consulta: 23 de febrero de 2018)

53| Pagina


http://www.excelsior.com.mx/nacional/2016/09/17/1117381

importancia que cobré el tema del Mando Unico (aunque en 2009 Calderén envié la
primera iniciativa a la Camara de Senadores, la cual fue desechada). El tema pasé6 a ser
parte de la agenda publica como respuesta a la desacreditacion de las policias
municipales y el surgimiento de grupos de autodefensas en Michoacan, quienes
decidieron implementar tal modelo ante el aumento de la inseguridad y el nulo apoyo
institucional. El 02 de diciembre de 2014 el Presidente envi6 al Senado la “Iniciativa para
reformar los articulos 21, 73, 104, 105, 115, 116 y 123 de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos, con el objetivo de instaurar el Mando Unico Estatal”.”®

La iniciativa pretendia eliminar a las policias municipales para dejar la seguridad publica
bajo la responsabilidad del Gobernador estatal, con el objetivo de unificar las estrategias
y programas conforme a la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica, en
otras palabras, los municipios ya no tendrian atribuciones en materia de seguridad
publica, como se contempla en el parrafo Ill del articulo 115 constitucional. Aunque se
considerd que participarian en el disefio y ejecucién de politicas publicas de prevencién

del delito e incluso debian realizar aportaciones a los estados, para acceder al servicio.

La iniciativa presidencial no fue aprobada por la Camara, pero sirvié de base para que
algunos Senadores presentaran diversas propuestas que derivo en emitié el dictamen
que aprueba el Mando Coordinado Policial.”® En contraste, la Conferencia Nacional de
Gobernadores ha promovido la adopcion e instauracién del modelo de mando unico, cabe
destacar que hay casos de éxito como la policia de Morelos, sin embargo, el mayor
desafio es instruir a los gobernadores a adoptar un solo modelo o en su caso homologar

las directrices y lograr que todos los municipios se suscriban.

8 Presidencia de la Republica. (2014). Iniciativa para reformar los articulos 21, 73, 104, 105, 115, 116 y
123 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. México: Senado de la Republica.
Disponible en:
http://www.senado.gob.mx/comisiones/justicia/docs/Audiencias_Seg_Justicia/lniciativa_Poder Ejecutivo.
pdf (Fecha de consulta: 20 de febrero de 2018)

9 Camara de Senadores. (2016). Decreto por el que se reforma y adiciona el articulo 21, y se reforman los
articulos 73, fraccion XXI; 76, fraccion Il; 115; 116 y 123 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia de seguridad publica. México: Senado de la Republica. Disponible en:
http://www.senado.gob.mx/comisiones/puntos_constitucionales/docs/Proceso/Decreto_art21-73-76-

123 _SP.pdf (Fecha de consulta: 20 de febrero de 2018)
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Conforme a lo anterior, en el Mapa 1, se muestran las entidades federativas que ya
adoptaron el modelo de mando unico (azul), seguido de aquellas en donde parcialmente
se ha implementado (verde), y los estados en el que las policias estatales y municipales

trabajan bajo un mando coordinado.®

Mapa 1. Mando Unico en México.

Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI. (2017). Censo Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y Sistema
Penitenciario Estatales 2016.

Conforme al Mapa diversas entidades federativas han optado por modelos mixtos. Por
ejemplo, en Chihuahua, Jalisco, Oaxaca y Nuevo Ledén no han desaparecido a la policial
municipal, al contrario, han fortalecido su capacidad y mejorado la comunicacion

interinstitucional en el intercambio de informacion estratégica y bases de datos en la

80 El Mando Coordinado Policial permite salvaguardar la autonomia municipal, preservando las facultades
constitucionales con el servicio de Proximidad y Transito Vial y las corporaciones policiacas federales y
estatales, tendran definidas sus funciones. Asimismo, incorpora el principio de Subsidiaridad, es decir que
s6lo en aquellos casos en los que un municipio o Entidad Federativa sean manifiestamente incapaces de
brindar la seguridad a la poblacion, otro orden de gobierno podra intervenir de manera coordinada.
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materia, que les permite construir acciones para una causa en comun. En el caso de
Chihuahua,®! el modelo es interesante porque solo en casos extraordinarios, las policias
municipales y estatales se unifican para enfrentar la problematica, sin la necesidad de

subordinacion y fomentan una colaboracion en sinergia.

El Mando Unico representa una oportunidad para homologar la profesionalizacion y
estructurar a todas las corporaciones preventivas en una sola institucién a cargo de la
Secretaria de Seguridad Publica Estatal y del Gobernador. En principio favorece a la
implementacion y cumplimiento de lo estipulado en la Ley General del Sistema Nacional
de Seguridad Publica, y puede mejorar los mecanismos para evaluar el desempefo
institucional pero no explica cdmo contribuiran a fortalecer a las policial, con base en el
Sistema Integral de Desarrollo Policial, cabe decir que la coordinacion institucional no es

suficiente para enfrentar a la delincuencia, principalmente, al crimen organizado.

Adicionalmente, dejar la institucidn policia en manos del Gobernador puede constituir un
riesgo porque existe la posibilidad de usar a la institucion para fines politicos o en
detrimento hacia algunos municipios con los cuales no simpatice por cuestiones
partidistas, ademas puede atentar contra las funciones de la policia, porque se han
suscitado casos donde se utiliza a la institucion de manera discrecional para que la policia
resguarde a familiares o al mismo gobernador. En este sentido, enseguida se presenta

una Matriz FODA, en ésta las:

o Fortalezas son aquellos aspectos que muestra las ventajas que tendria la

seguridad publica, si se adopta dicho modelo.

e Oportunidades aglomera los sucesos actuales que indican los cambios positivos

del Mando Unico para las policias.
e Debilidades contempla factores que entorpecen su implementacion.

e Amenazas comprende actores y factores externos que obstaculizan la

implementacion de dicho modelo y que pone a la deriva su éxito.

81José Luis Munguia Cardona. (2013). Memorias “Retos de seguridad ciudadana y el mando tnico policial
en Jalisco. México: Universidad de Guadalajara, p. 86.
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Matriz FODA del Mando Unico

6Fortalezas

Mando Coordinado Mixto.

Casos de éxito de Morelos y de Nuevo Leodn.
Presupuesto destinado a la seguridad, asi
como de apoyos internacionales (Iniciativa
Mérida)

La disposicion de alcaldes para adherirse al
convenio del mando coordinado unico.
Fortalecimiento de los componentes del
Sistema Integral de Desarrollo Policial, del
Sistema Nacional de Seguridad Publica.
Favorece al desarrollo, implementacién vy
supervision de las estrategias en seguridad
publica.

Funciona como un catalizador de los malos
elementos policiales.

Se homologan los mecanismos de control de
confianza y los sistemas de evaluacién del
desempefio.

Amenazas

Falta de planeacion estratégica en el diseio de
planes y programas estatales en la materia.
Duplicidad de funciones entre miembros de las
fuerzas armadas, las policias federales,
estatales y municipales.

Exime a los alcaldes de cumplir con su
compromiso de garantizar la seguridad publica
(Articulo 115 Constitucional)

Resistencia de algunos municipios para
adherirse al Mando Unico.

Posibles conflictos politicos debido a las
diferencias partidistas.

Falta de coordinacion intergubernamental.
Existencia de policias estatales y municipales
coludidos con el crimen organizado.

El modelo no blinda a la policia de Ia
corrupcion, ni de la infiltracion del crimen
organizado

La policia estatal no goza de una buena
percepcion ciudadana.

Existencia de policias comunitarias.

Cuadro 2.5
Debilidades

Atenta contra el federalismo.

Centralizacion de la seguridad publica en
manos del Gobernador Estatal.

Carencia de diagnésticos con respecto a la
situaciéon de inseguridad de cada Estado o
Municipio, que contribuya a definir cudl es el
modelo 6ptimo que se debe implementar.

No existe un consenso entre los miembros de
la CONAGO en la implementacion del mando
unico.

Las condiciones labores e institucionales de la
policias estatales y municipales.

La disparidad del presupuesto federal para las
corporaciones estatales y municipales.
Opacidad en la rendicion de cuentas y

transparencia respecto a los recursos
ejercidos.
Desconfianza de la sociedad hacia los
elementos.

Oportunidades

El contenido de la Ley General del Sistema
Nacional de Seguridad Publica,

Posible determinacion de las directrices del
modelo, a partir de la Conferencia Nacional de
Secretarios de Seguridad Publica.
Estandarizacion de salarios para policias.

La reestructuracion de mandos medios y
superiores en las instituciones
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El Mando Unico busca unificar el sistema profesional de carrera, pero es un proceso que
inicio desde 1994 con la instauracion del Sistema Nacional de Seguridad Publica y la
conclusion es que su cumplimiento cabal no se ha alcanzado en todos los estados. El
desafio tanto para la gestidén actual, como de los futuros gobernantes sera delimitar una
estrategia eficaz para reformar a las instituciones para contener el rapido avance de la

delincuencia.

Por otra parte, suprimir a las policias municipales seria 6ptimo si la policia estatal gozara
de una buena percepcidon de la ciudadania, pero los datos de Encuesta Nacional de
Victimizacion y Percepcidn sobre Seguridad Publica (ENVIPE) de 2016 mostraron que el
62.9% de la poblacidon nacional considerd que la policia estatal es corrupta, ubicandose
cuatro puntos por debajo de la policia municipal (66.7%). En el Cuadro 2.6 se muestra la

percepcion ciudadana en torno a la corrupcion de las instituciones.

Instituciones de seguridad publica, segtin percepciéon de corrupcion
2011, 2013, 2016

Porcentaje
2011 2013 2016

Si No Si No Si No
Policia Preventiva Municipal 71.3 20.8 679 251 66.7 20.3
Policia Estatal 66.5 24.3 63.7 28.8 62.9 17.1
Policia Federal 59.2 32.1 547 37.9 59.6 12.8
Ejército 25.1 65.2 221 70.0 25.1 5.0
Marina 17.9 70.5 148 764 19.7 3.6

Fuente: INEGI. Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Publica, 2011.
INEGI. Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Publica, 2013.
INEGI. Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Publica, 2016.

Conforme al Cuadro, las corporaciones municipales y estatales no gozan de una buena
percepcion, por lo cual el inhabilitar a las policias municipales no es garantia de cambio,
ya que el problema reside en el desempeio de la mismas, por ello es necesario que tanto
los gobiernos estatales y municipales comprendan la dinamica entre la violencia y la
delincuencia, aunado a atender las carencias organizacionales y laborales que
contribuyan a reinventar a las instituciones, desde un enfoque micro. De esta manera, la
compilaciéon de buenas practicas locales contribuira a plantear una reforma policial

integral.
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2.4 El balance del gasto en seguridad.

En 2016, el costo total de la inseguridad y el delito en hogares representé un monto de
229 mil millones de pesos, es decir, el 1.1% del Producto Interno Bruto. Lo cual equivale
a un promedio de $5,647 pesos por persona afectada.®? Debido a la importancia del tema
para el pais y los recursos publicos invertidos en los ultimos dieciséis anos, resulta
fundamental conocer como se invirtio el gasto publico en seguridad publica. En la Grafica
2.3 se presenta el presupuesto ejercido por las dependencias involucradas, en un lapso

de 16 anos.

Presupuesto anual para las Secretarias involucradas en labores de seguridad ]
2000-2016 Grafica 2.3
Millones de pesos
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Fuente: Elaboracioén propia con base en la Cuenta Publica 2000-2016, Secretaria de Hacienda

82 |nstituto Nacional de Estadistica y Geografia. (2018). Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcion
de la Seguridad 2017.
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Con base en la informacién de la Grafica 2.3, el gasto publico de cada dependencia se
desglosara conforme a la clasificacion funcional y el clasificador por objeto del gasto; el
primero alude a la vinculacién con los programas presupuestarios contemplados en el
Plan Nacional de Desarrollo, y el segundo es un instrumento que permite registrar de
manera homogénea y sistematica el gasto bajo nueve categorias: 1) Servicios
personales; 2) Materiales y suministros; 3) Servicios generales; 4) Transferencias,
subsidios y otras ayudas; 5) Bienes muebles e inmuebles; 6) Inversion publica; 7)

Inversiones financieras; 8) Participaciones y aportaciones; y 9) Deuda publica.

Respecto al presupuesto de las Secretarias del Estado involucradas en las labores de

seguridad, se emiten las siguientes observaciones:

e La Secretaria de Defensa Nacional (SEDENA) es la institucion que ha recibido el
mayor presupuesto, en 2000 se le asigné $21,031.9 millones de pesos y en 2016
ascendié a $74,360.5 millones. Se deduce que triplicO su presupuesto en

dieciséis afnos.

Asimismo, lo ejerci6 a través de dos finalidades: Gobierno y Desarrollo Social. Respecto
a la primera finalidad se erogd el 87.2% del recurso asignado en 2016, debido a que
aglomera dos funciones: Justicia y Seguridad Nacional, en la segunda se destiné el
99.2% del recurso, considerando que el ejército y las fuerzas armadas participan en las

labores para mantener el orden y contener la violencia.

En este contexto, se mantuvieron “51,000 efectivos militares desplegados en operaciones
de apoyo a la seguridad publica y seguridad a instalaciones estratégicas”®?, de manera
que las principales inversiones fueron para la adquisicion de Materiales y suministro; y

Bienes muebles e inmuebles, principalmente armamento, equipo y un helicéptero.

83 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. (2017). Analisis del ejercicio del presupuesto de egresos de
la Defensa Nacional. México: Cuenta Publica. Disponible en:
http://cuentapublica.hacienda.gob.mx/work/models/CP/2016/tomo/I1ll/R07.03.AEPE.pdf (Fecha de
consulta: 05 de marzo de 2018).
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e La Secretaria de Marina (SEMAR) también aumento su presupuesto en un 348%
entre el afio 2000 al 2016, pues pasé de $9,206.7 mil millones a $32,120.4 mil

millones de pesos, respectivamente.

Al igual que la SEDENA, la SEMAR destiné su presupuesto a las finalidades de Gobierno
y Desarrollo Social. Respecto a la primera se ejercié el 89.1% del recurso total para la
funcién de seguridad nacional con el proposito de “fortalecer el trabajo conjunto y
coordinado con otras instituciones para contrarrestar al narcotrafico y a la delincuencia
organizada™*. Por ende, las erogaciones mas importantes fueron para los conceptos de

Bienes muebles e inmuebles; e Inversion publica.

La Secretaria de Gobernacion ejercid su presupuesto en 2016 para dos finalidades. Para
la finalidad de Gobierno, destiné el 48.8% del monto total, para el funcionamiento de la
Subsecretaria de Prevencion y Participacién Ciudadana, Plataforma México, Policia
Federal, y el Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, se
otorgaron subsidios en materia de seguridad publica a entidades federativas y municipios
(SUBSEMUN) con el objetivo de generar politicas publicas para la prevencion social de

la violencia y la delincuencia.

Finalmente, el Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica (FASP) esta destinado
a la “depuracién de los cuerpos policiales locales, al pago extraordinario a personal
policiaco y judicial, a la compra de equipamiento, al mejoramiento de la infraestructura
judicial y carcelaria de la entidad, a la instalacion de la red nacional de

telecomunicaciones y al servicio telefénico nacional de emergencias”.®

El FASP Es una transferencia condicionada y las entidades federativas, que esta sujeta
a un sistema de control mediante el cual deben reportar a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico y al Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica,

el avance en el gjercicio de recursos y el logro de las metas relativa a la materia. Durante

84 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. (2017). Analisis del ejercicio del presupuesto de egresos de
la Marina. México: Cuenta Publica. Disponible en:
http://cuentapublica.hacienda.gob.mx/work/models/CP/2016/tomo/I1l/R13.03.AEPE.pdf (Fecha de
consulta: 05 de marzo de 2018).

8 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Articulo 45 de la Ley de Coordinacion Fiscal.
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el lapso del afo 2000 al 2016, el presupuesto destinado fue estable. En 2016, las

entidades federativas que recibieron mayor recurso se muestran en el Cuadro 2.7.

Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica

2016

Millones de pesos

Cuadro 2.7

Entidad Gasto programable Gasto de Inversién Total

Estado de México 177,225,306 315,067,212 492,292,518
Ciudad de México 162,110,108 288,195,748 450,305,856
Baja California 110,805,206 196,987,034 307,792,240
Jalisco 111,452,849 198,138,398 309,591,247
Sonora 107,901,528 191,824,937 299,726,465
Veracruz 107,559,319 191,216,566 298,775,885

Fuente: Elaboracion propia con base en la Clasificacion Funcional Programatica del Fondo de Aportaciones para la
Seguridad Publica.

A pesar de que el presupuesto en materia de seguridad se cuadruplico en dieciséis afos,

los resultados no han sido los deseables, porque la inseguridad lejos de disminuir ha

aumentado. En 2016 se contabilizé 24.2 millones de victimas, la incidencia delictiva fue

de 31.1 millones de delitos, equivalente a una tasa de 37,017 delitos por cada 100 mil

habitantes.®®

Se asevera que el gasto publico en seguridad ha fracasado, debido a la falta de
comprension respecto a lo que implica y se requiere para la seguridad, aunado a la nula
voluntad politica de los actores involucrados y la ausencia de la rendicion de cuentas por
parte de las dependencias; y que se usen criterios cuantitativos en lugar de los
cualitativos. Estos detalles explican por qué no se disponen de policias municipales y

estatales confiables y profesionales, a pesar de la inversion.

Es indispensable que los tres 6rdenes de gobierno, cumplan con la responsabilidad de
ejecutar el gasto publico bajo los principios de legalidad, rendicion de cuentas y

transparencia, evitando su desvid; porque poco sirven los esfuerzos federales si los

8 |nstituto Nacional de Estadistica y Geografia. (2018). Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion de la
Seguridad 2017.
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gobernadores y alcaldes no realizan su labor para cumplir con sus atribuciones vy

compromisos adquiridos ante la ley.

2.5 El rol de las policias en el actual contexto de inseguridad.

Por medio de las encuestas y censos que genera el Instituto Nacional de Estadistica, a
continuacion, en el Cuadro 2.8 se presenta una radiografia sobre la inseguridad hasta
2016. Se retoman diversos indicadores que son claves para visualizar la problematica

que afronta el pais.

La inseguridad en cifras: 2016. Cuadro 2.8

Poblacioén total
122,273,473 habitantes

Estatales: 129,561

Municipales: 128,996

Total: 258,557 policias preventivos

Tasa de 2.11 policias por cada 1,000 habitantes.

Entre 2010 a 2016, la incidencia delictiva increment6 al pasar de 35,139 delitos por
cada cien mil habitantes, a 37,017 delitos.

Estado de fuerza
de las policias
preventivas

. . Las entidades federativas con mayor incidencia en 2016 fueron:
Incidencia - Estado de México con 62,751 delitos

delictiva ~ Baja California con 51,286 delitos

- Ciudad de México con 49,913 delitos

- Guerrero con 47,392 delitos

- Morelos con 43,749 delitos

Total, de victimas: 24.2 millones

Tasa de 28,788 victimas por cada cien mil habitantes.

Z;?iﬁil‘f:c'a * En el afo 2010, la tasa fue de 23,993 victimas por cada cien mil habitantes
Los delitos del fuero comun que mas se reportaron fueron: extorsiones, robo o
asalto en la calle y lesiones.

En 2016 solo se denuncio el 9.7% de los delitos, por ende, la cifra negra fue de
93.6%

Cifra negra Los principales delitos que no se denunciaron fueron: extorsion, secuestro y fraude.
Entre las razones por la cual no denunciaron, correspondieron a que lo consideran
una pedida de tiempo y por la desconfianza en la autoridad.

Existen nueve carteles que se distribuyen en 37 células delictivas.

Crimen Tales carteles son: del Pacifico, de los Arellano Félix, la Familia Michoacana, de

organizado Carrillo Fuentes, de los Beltran Leyva, los Zetas, el Cartel del Golfo, los Caballeros

Templarios y Cartel Jalisco Nueva Generacion.

Nota: En el Anexo 2.1 se adjunta la solicitud de informacion que enlista las células delictivas
correspondientes a los Carteles.
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Conforme al contenido del Cuadro se realizan estas aseveraciones con relacion a la

policia y los delitos, a fin de explicar el rol de los elementos preventivos en el actual

contexto de inseguridad:

e En los ultimos cuatro sexenios, la seguridad publica ha transitado por diversas

instituciones, con los gobiernos priistas se ubico en la Secretaria de Gobernacion,
con los panistas se cred la Secretaria de Seguridad Publica. Estas situaciones

han dificultado dar continuidad a los proyectos en la materia.

En el afio 2016, del total de la incidencia delictiva, el 94.8% fueron delitos del
fuero comun, el 5.2% restante correspondié a delitos del fuero federal.?” Al
respecto, cada vez es mas frecuente que los gobernadores y alcaldes soliciten
apoyo del gobierno federal y la intervenciéon de las fuerzas armadas para
disminuir sus indices de inseguridad y violencia, sin contemplar que son delitos
que no deben ser atendidos por la milicia, dado que son responsabilidad de las

policias, esto los exime a los gobiernos de sus responsabilidades.

Los gobiernos municipales y estatales han dado mayor prioridad al tema del
narcotrafico y delitos conexos, menos interés a implementar politicas que
atiendan los factores de riesgos comunitarios, sociales y culturales que llegan a
detonar la delincuencia comun. En el siguiente diagrama se enlistan los

principales:

Diagrama 2.1 Tipos de factores de riesgo.

{ . . N[ ., . 4 . . N
4 Deterioro  del capital A Exclusion social y a Desigualdad de género

T+  Social ©  economica '®  Normas de convivencia

et H o . . . .

‘e Ernc;[girc?ig: agrr)zfglos e}i “0, Desempleo = Discriminacion
3 a Marginacion 3 ; ;
€  desarrollo de actividades 9 O  Cultura de la ilegalidad.

8  delictivasy pandillaje

. J{ J{ J

Fuente: Elaboracion propia con base en Secretaria de Gobernacion, Programa Nacional para la Prevencion de la
Violencia y la Delincuencia, 2016.

87 Se entiende por factores de riesgo aquellas situaciones individuales, familiares, escolares o sociales que
incrementan las probabilidades de que las personas desarrollen conductas violentas o delictivas.
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e La policia mexicana se encuentra dentro de un modelo descentralizado vy
fragmentado. Existen 258,557 policias preventivas, que se subdividen en 32
corporaciones estatales y en 1,800 policias municipales, que varian en funciones,
en muchas ocasiones se traslapan unas sobre otras, ocasionado conflictos entre

las diversas corporaciones.

e La eficiencia de las policias municipales se ve obstruida debido a la falta de
infraestructura, equipo, tecnologia y estrategias que coadyuven a la
implementacion de un modelo policial eficaz que responda a las demandas y

necesidades la comunidad.

¢ Ante el contexto de la inseguridad, la policia municipal no solo ha sido rebasada
por la delincuencia, sino también es parte central de la problematica. No es un
problema que se pueda atribuir Unicamente a la corrupcién interna, pues una
buena policia no depende de las personas, sino del sistema politico. Cada seis
afnos se observa que “llega un nuevo secretario de seguridad publica, o bien, se
releva a quien ejerce la responsabilidad operativa, en lugar de implantar sistemas

de gestion”8,

e De acuerdo con la investigacion de Maria Eugenia Suarez Garay®®, ser policia
representa un desafio, ya que la institucién dispone de una ontologia, de un
discurso y un codigo de ética que no se llevan a la practica, pero tampoco se ofrece
a las policias los medios para hacerlos valer, a su vez que no son incentivados
para valorar su trabajo, considerando que ponen en riesgo su vida. Durante la

realizacion de la presente investigacion un policia municipal, relato lo siguiente:

“Para acabar con la corrupcion, tendrian que pagarnos un buen salario
$9,000 pesos no alcanzan para la familia... si uno no recibe estimulos, pues

uno busca la manera de salir adelante... Si hubiera un sueldo mejor, uno

8 Ernesto Lopez Portillo. (2006). “Discusiones varias para la reforma policial democratica” en Seguridad
Puablica Voces diversas en un enfoque multidisciplinario. México: Porrua, p. 364.
8 Maria Eugenia Suarez Garay. (2005). Policias: una averiguacion antropolégica. México: ITESO, p. 28.
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cuidaria mas su trabajo y no se iba uno a arriesgar por los 200 pesos que

las personas nos ofrecen...”

e El papel que tiene el policia municipal dentro de una comunidad, es ambiguo, en
la medida que es responsable de aplicar la ley y presentar el orden y la paz, por el
otro tiene que interactuar y apoyar a la ciudadania con apego al respeto de los

derechos humanos.

e Larealidad demuestra que la policia municipal vive ajeno y aislado de la sociedad,
pero también frente a su institucion, pues ante la presencia de un estigma social,
la falta de apoyo y motivacion, asi como las pésimas condiciones laborares que
conducen al policia a realizar su labor con desanimo, cansancio y desmotivacion.
Al respecto, un policia municipal resumié lo anterior en una frase: “Cuando me di

de alta en la policia, me di de baja en la sociedad”.

En resumen, si en México se desea tener cuerpos policiacos eficientes, primero se les
debe ofrecer y garantizar las condicionales labores y profesionales adecuadas; para que
sea digna de la confianza de las personas. Aunado a definir el modelo policial ad hoc a
las diversas coyunturas y delimitar cual es la prioridad, si al crimen organizado o a los
delitos que la integran. Solo de esta manera se podra plantear una hoja de ruta a mediano

plazo para atenuar la inseguridad que atafe a todos los mexicanos.

66 |Pagina



Capitulo 3. El Sistema Nacional de Seguridad Publica y su
impacto en las policias.

En el Capitulo anterior se explicé que la seguridad publica es una politica contemporanea
que adquirio la relevancia debida hace 24 afnos ante la evolucion de la delincuencia
comun al crimen organizado. En dicho lapso han transcurrido cuatro sexenios que han
aportado elementos para consolidar el Sistema Nacional de Seguridad Publica y otros
para impulsar una reforma policial, sin embargo, no han tenido un impacto ni resultados
tangibles, a causa de la falta de seguimiento a las estrategias y programas; y sobre todo
a los contrapesos partidistas que han obstaculizado la renovacion de la politica de

seguridad publica.

De cara a la presente militarizacién de la seguridad, se demostré que el despliegue de
las fuerzas armadas no puede sustituir a las policias, porque el ejército y la marina son
entrenados bajo otro régimen que responde a un determinado fin que no se acoplan a la
actuacion policial; por ejemplo, los soldados estan entrenados para usar la fuerza
necesaria para combatir a los enemigos, de ahi que existan multiples recomendaciones

de organismos nacionales e internacionales respecto a los casos de abuso.

Con base al Reporte “Mexico’s Police: many reforms, little progress™°, se considera que
en el proceso de fortalecimiento de las fuerzas policiales para que sean lo suficientemente
efectivas requerira tanto voluntad politica como capacidad técnica; aunado a un enfoque
multidisciplinario que incluya directrices claras para la contratacidn, evaluacion, gestion y

capacitacion, asi como mecanismos efectivos para controlar la corrupcion y el abuso.

3.1 El Sistema Nacional de Seguridad Publica.

Con el propdsito de disponer de policias efectivos, el Sistema Nacional de Seguridad
Publica (SNSP) es fundamental por tratarse de un documento juridico - administrativo

que especifica las atribuciones que tienen los tres 6rdenes de gobiernos; delimita los ejes

% Maureen Meyer. (2014). “Mexico’s Police: many reforms, little progress. United States: The Washington
Office on Latin America. Disponible en:
https://www.wola.org/sites/default/files/Mexico%27s%20Police_Many%20Reforms%2C%20Little%20Prog
ress.pdf (Fecha de consulta: 13 de abril de 2018).
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que rigen el funcionamiento y las condiciones laborales de los elementos de la seguridad
publica y de procuracion de justicia; con el objetivo de redoblar esfuerzos para revertir la

percepcion de la ciudadania frente a las instituciones.

El 02 de enero de 2009 se publicd la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad
Publica (LGSNSP), esta normativa derivé en la actualizacion del modelo y funcionamiento
de la seguridad publica, al llenar los vacios institucionales que no se consideraron con la
Ley General que Establece las Bases del SNSP de 1997. Al igual que su predecesora,
la LGSNSP es reglamentaria del articulo 21 Constitucional, pero destaca por pretender

consolidar al SNSP a través de:

e “Exhortar a los gobiernos estatales a que implementen su propia Ley de
Seguridad Publica, con la finalidad de establecer las bases de corresponsabilidad

entre la policia municipal y estatal.

e Creacidon del Sistema Integral de Desarrollo Policial, que integra: la carrera
policial, la profesionalizacién, régimen disciplinario y el seguro social de la policia

preventiva, ministerial y pericial.

o Establecer los mecanismos para compartir bases de datos sobre los delitos,
delincuentes y el personal policial.

Un elemento clave del SNSP es la coordinacion intergubernamental mediante la
instauracion de tres conferencias® con el objetivo de promover el consenso para el
desarrollo de convenios que abonen a generar propuestas para el fortalecimiento de los

procesos de formacion, promocion, evaluacion de las policias. Estas conferencias son:

e Consejo Nacional de Seguridad Publica.
Tiene la atribucion de establecer los instrumentos y politicas publicas tendientes
a cumplir los objetivos y fines de seguridad publica; promover la homologacion y
desarrollo de los modelos ministerial, policial y pericial en las instituciones vy
evaluar sus avances; vigilar los criterios para la distribucidén de recursos del fondo

de aportaciones federales.

91 Secretaria de Gobernacion, Articulo 12, 27, 32 de la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad
Publica
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e Conferencia Nacional de Secretarios de Seguridad Publica.
Tiene las funciones de coordinar las actuaciones de las dependencias en la
materia; promover la capacitacién, actualizacién y especializaciéon de los
miembros de las Instituciones Policiales; Promover criterios uniformes para el
desarrollo policial; Proponer los requisitos que debe contener el Certificado Unico

Policial

e Conferencia Nacional de Seguridad Publica Municipal
Su funcién es proponer y aplicar politicas y programas de cooperaciéon municipal
en materia; promover el desarrollo y fortalecimiento de las dependencias
encargadas de la seguridad publica; intercambiar experiencias y apoyo técnico;
promover la homologacion del desarrollo policial; organizar seminarios,

conferencia y ponencias sobre la materia.

Con el fin de ahondar en el funcionamiento del Sistema Nacional de Seguridad Publica,

se presenta una Matriz FODA, se consideran como:

e Fortalezas: los estipulados del Sistema Nacional de Seguridad Publica que

favorecen a los municipios y su institucién policial.

¢ Debilidades: aspectos que obstaculizan la implementacion del SNSP desde el

ambito estatal y municipal, y las posibles consecuencias.

e Amenazas: circunstancias externas que desafian al SNSP y que guardan

relacién con el desempefio institucional.

e Oportunidades: aspectos que pueden favorecer a las policias municipales.
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Matriz FODA del Sistema Nacional de Seguridad Publica

Fortalezas

Cuadro 3.1
Debilidades

o Establece la coordinacién con los tres ambitos
de gobierno para el disefio e implementacion
de programas y estrategias en materia de
seguridad publica.

e Delimita los lineamientos del Sistema de
Desarrollo  Policial: profesionalizacion, el
sistema de carrera policial, certificacién y el
régimen disciplinario; aspectos que dan
certidumbre a las policias.

e Define la estructura organizacional y los
escalafones, que favorece a la homologacién
de la cadena de mando, segun el orden de
gobierno.

e EI Centro Nacional de Certificacion vy
Acreditacion Policial, facilita la evaluacion de
los elementos para su permanencia.

e La percepcidn negativa que tienen los
ciudadanos hacia las dependencias de
seguridad publica.

o Estados débiles y propensos a ser blancos del
crimen organizado.

e La limitacion operacional de las policias
municipales que provoca que sean victimas de
la delincuencia organizada

e Crisis de valores y ética en torno a las labores
de seguridad

e Carencia de estadisticas respecto al numero
total de policias certificados, cesados,
capacitados.

e El aumento de la incidencia delictiva.

o Existencia de grupos de autodefensa o policias
comunitarias.

e El Decreto del Mando Coordinado Unico que
no especifica qué elementos se modificaran en
la LGSNSP y como favorecera a las policias

Carencia de insumos tecnologicos en las
organizaciones policiales, especialmente,
dentro de las corporaciones policiales
municipales.

Falta de indicadores para supervisar y evaluar
los avances en los convenios que emanan del
SNSP.

Las disparidades relativas a la ejecucion del
Sistema de Desarrollo Policial en los estados y
municipios.

De los 258,557 policias que existen a nivel
nacional (estatales y municipales), el SESNSP
reportd haber certificado 22,260 elementos
(equivalente al 6% del total).

Las brechas salariales entre las diversas
instituciones y entidades federativas.

Se desconoce los convenios o deliberaciones
de las Conferencia Estatal y Municipal del
SNSP, con respecto a los programas o
posibles reformas.

Amenazas Oportunidades

Intercambio de experiencias por medio de las
Conferencias en el ambito estatal y municipal.
Apertura a la participacion de académicos y
miembros de la sociedad civil a contribuir con
propuestas o criticas sobre el SNSP.

Casos de éxito respecto al sistema de
desarrollo policial como: Nezahualcoyotl,
Guadalajara y Querétaro

Fuente: Elaboracion propia.
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Los pocos resultados del Sistema Nacional de Seguridad Publica es producto de la falta
de coordinacion, comunicacién y compromiso entre los titulares de las entidades
federativas y de los alcaldes, que retoman a la LGSNSP como referencia, pero discrepan

totalmente en la implementacion.

Se esperaria que la coordinacién intergubernamental fuera plena, en tanto que las
experiencias municipales fueran consideradas; porque a pesar de que el SNSP pretende
equilibrar la participacion de los tres ambitos gubernamentales, las entidades federativas
no reconocen los avances y logros de sus municipios, por ende, no son participes en los

procesos de:

o Establecer una politica nacional de seguridad publica.

e Coordinar el proceso para llevar a cabo las estrategias conforme a su ambito de

competencia

e Coordinar acciones que deriven en dignificar a las corporaciones policiales para
que éstas capaciten y motiven a los elementos a realizar su labor bajo los

principios constitucionales de legalidad, eficiencia, profesionalismo y honradez.

¢ Instituir los elementos que promuevan la participacion de la comunidad en la
planeacion de politicas y medidas concretas para mejorar los servicios de

seguridad publica.

3.2. El Sistema Integral de Desarrollo Policial (SIDEPOL).

De conformidad con el articulo 72 de la LGSNSP, el Desarrollo Policial es un conjunto
integral de reglas y procesos estructurados que comprende la carrera policial, la
profesionalizacion, la certificacion y el régimen disciplinario de los integrantes de los
cuerpos policiacos. Su objetivo es garantizar el desarrollo institucional, la estabilidad,

fomentar la vocacion de servicio y el sentido de pertenencia de las policias

El SIDEPOL constituye la guia para que los gobiernos locales mediante sus respectivas

dependencias adopten lo estipulado para implementarlo con sus elementos preventivos,
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ademas dispone de un sistema de indicadores de resultado para estimar el cumplimiento

del Sistema Nacional de Seguridad Publica, aunque no es informacion publica.

Por el momento no existen estudios gubernamentales que muestren el estado actual del
SIDEPOL, pero en 2017 la asociacién civil “Causa en Comun” realizé un estudio sobre el
tema, el objeto de estudio fueron las policias estatales. Aunque esta investigacion se
focaliza en la policia estatal, se considera que los resultados obtenidos ofrecen un

panorama que no dista de la situacién las corporaciones municipales.

El estudio realizado por la asociacién lleva por nombre “indice de Desarrollo Policial”, %2
(INDEPOL) tiene por objetivo verificar como estan las policias estatales en funcion de lo
que establece la LGSNSP. Se trata de un indice, que evalua el periodo 2015y 2016. Se
disefid como un tablero que contiene 5 ejes con 25 indicadores y 86 variables. EI rango
de calificaciones va desde -100 hasta 0 puntos. El objetivo es reflejar, la brecha que existe
entre lo que tiene cada corporacion policial y lo que deberia de tener conforme a la ley.

La escala es negativa con el fin de evidenciar el incumplimiento de la ley.

3.2.1 Carrera policial.

La Carrera Policial se instituyé como un “sistema de caracter obligatorio y permanente,
conforme al cual se establecen los lineamientos que definen los procedimientos de
reclutamiento, seleccion, ingreso, profesionalizacion, certificacion, permanencia,
evaluacion y reconocimiento; asi como la separacion o baja del servicio.®® Los fines son
garantizar el desarrollo institucional y asegurar la estabilidad en el empleo, con base en
un esquema proporcional y equitativo de remuneraciones y prestaciones para las

policias.

92 Causa en Comun. (2017). Reporte de resultados del INDEPOL 2017. México: Causa en Comun.
Disponible en: http://causaencomun.org.mx/beta/wp-content/uploads/2018/04/INDEPOL-2017.pdf (Fecha
de consulta: 13 de marzo de 2018).

9 Diario Oficial de la Federacion. (2009). Articulo 78 de la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad
Publica. México: Secretaria de Gobernacion. Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5057719&fecha=25/08/2008 (Fecha de consulta: 20 de
abril de 2018)
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Obligatoriamente, la carrera policial debe estar contemplada en el Plan Estatal de
Desarrollo o en la Ley Estatal de Seguridad Publica; que se disponga informacion sobre
la rotacion de los elementos; asi como el catédlogo de puestos con la escala jerarquica
(grados policiales), los mecanismos y procesos para acceder a los estimulos; y la

existencia de un sistema de retiro.

Nivel de Carrera Policial, Grafica 3.1
segun entidad federativa rafica 3.
2016
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Fuente: Elaboracion propia con base en Causa en Comun. (2018). Indice de Desarrollo Policial 2017.

Conforme a la Grafica 3.1, Puebla es el estado que cumple mayoritariamente con tal
componente, en Plan de Estatal de Desarrollo 2011-2017, se hace referencia a la carrera
policial,®* pero no es considerado como un objetivo, una estrategia o linea de accion. En
contraste con Baja California Sur, Causa en Comun reportd que no proporcionaron
informacion sobre su estado de fuerza ni de seguro de retiro, lo cierto es que la entidad

no establece los requisitos para acceder a las promociones ni el perfil de puesto.

% Gobierno del Estado de Puebla. (2019). Plan Estatal de Desarrollo 2911-2017. México: Gobierno del

Estado de Puebla, p. 270. Disponible para descarga:
http://www.transparenciafiscal.puebla.gob.mx/index.php?option=com_docman&task=cat view&gid=463&l

temid=63 (Fecha de Consulta: 22 de abril de 2018)
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3.2.1 Profesionalizacion.

Este componente es definido como el “proceso permanente y progresivo de formacion
que se integra por las etapas de formacion inicial, actualizacién, promocién,
especializacion y alta direccion, para desarrollar al maximo las competencias,
capacidades y habilidades de los integrantes”.®® Los planes de estudio dependeran el
programa rector que apruebe la Conferencia de Secretarios de Seguridad Publica, y se
realizara con base en la jerarquia delimitada en la LGSNSP. Con el fin de conocer el

promedio de los estados y sus policias estatales se presenta la Grafica 3.2.

Nivel de Profesionalizacion, Gréfica 3.2
segun entidad federativa
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Fuente: Elaboracion propia con base en Causa en Comun. (2018). Indice de Desarrollo Policial 2017.

El resultado de la policia de la Ciudad de México resulta novedoso porque se trata de la
corporacion mas longeva frente a sus homologas, sin embargo, el reporte del INDEPOL
sefala que las carencias de su profesionalizacion radican en el los perfiles de puesto y
el nivel de escolaridad, es decir, no se puede identificar los requisitos necesarios para

ocupar los cargos.

% Diario Oficial de la Federacion. (2009). Articulo 98 de la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad
Publica. México: Secretaria de Gobernacion. Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5057719&fecha=25/08/2008 (Fecha de consulta: 25 de

abril de 2018)
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En complemento, el Censo Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y Sistema
Penitenciario Estatales, a nivel nacional, las principales capacitaciones que recibieron las
policias, fueron:% 1) Derechos humanos y garantias individuales; 2) Primer respondiente;
3) Preservacion del lugar de los hechos; 4) Reforma al sistema penal; y 5) Cadena de

custodia.

En cuanto a las policias preventivas municipales, el Censo Nacional de Gobiernos
Municipales y Delegacionales 2016 se report6 que los principales temas de actualizacion,
fueron: 1) Primer correspondiente; 2) Preservacién del lugar de los hechos; 3) Derechos
humanos y garantias individuales; 4) Reforma al sistema penal; 5) Intervencién del lugar

de los hechos.?”

Como parte del proceso de formacidn inicial y la profesionalizacion, es indispensable que
las instancias correspondientes a la seguridad publica dispongan de academias que
cuenten con instalaciones de tiro, pistas de manejo, gimnasios, comedor, servicio médico,
salas de computo, dormitorios, aulas. No obstante, de las 32 corporaciones estatales, el

reporte de INDEPOL se obtuvo lo siguiente:%

e 26 corporaciones no cuentan con academias que tengan todas las instalaciones
necesarias para la formacion y capacitacion de los policias. Del total:
= 11 reportaron que sus academias no tienen gimnasio.
= 6 informaron que no disponen de servicio médico.

= En el caso de Baja California Sur, Colima, Durango y Querétaro reportaron

que sus academias no tienen stand de tiro.

e 8 corporaciones reportaron que no les dan equipo de proteccion indispensable a

sus policias.

% |nstituto Nacional de Estadistica y Geografia. (2017). Censo Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y
Sistema Penitenciario Estatales.

% Instituto Nacional de Estadistica y Geografia. (2017). Censo Nacional de Gobiernos Municipales y
Delegaciones.

% Causa en Comun. (2017). Presentacion del INDEPOL. México: Causa en Comun, p. 28. Disponible en:
http://causaencomun.org.mx/beta/wp-content/uploads/2018/03/Presentacion_indepol.pdf (Fecha de Consulta:
22 de abril de 2018)
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Particularmente, el equipamiento y armamento son indispensables para la labor y
proteccion de los policias, pero existen investigaciones que describen que los elementos
destinan parte de sueldo a la compra de uniformes o chalecos antibalas en
establecimientos no regulados y que ponen en duda la calidad de los objetos. Esto
conlleva a cuestionar como ejercen los recursos etiquetados para la adquisicién de
uniformes, armas, patrullas, tanto las entidades como los municipios. De ahi que se
considere la vulnerabilidad a la que estan expuestas las policias, quienes dia con dia

arriesgan su vida y no disponen de las herramientas basicas para realizar su labor.

3.2.3 Régimen disciplinario.

La disciplina es la base de la organizacion y el funcionamiento de cualquier corporacién
policial. Por ende, el régimen disciplinario contribuye a identificar y evaluar los casos de

posibles desviaciones en la actuacion policial para aplicar las sanciones respectivas.®

Los indicadores para medir la eficacia del régimen disciplinario son: la existencia de un
cédigo de ética para los policial; la inclusion y grado de difusion de los principios basicos
de la conducta policial (legalidad, objetividad, eficiencia, profesionalismo, honradez y
respeto a los derechos humanos); la existencia de un sistema de quejas y de sancion
(Consejo de Honor y Justicia) y un marco normativo que incluya un catalogo de sanciones

y describa el proceso.

De la Grafica 3.3, el resultado para Yucatan es llamativo pues no disponen de un cédigo
de conducta, no se difunden los principios basicos de conducta, tampoco cuentan con
protocolos para realizar denuncias y proceder a la investigacion de los policias en
cuestion; no dispone de la Comision de Honor y Justicia; las policias no pueden acceder
a un defensor publico cuando estan siendo investigados, por tanto, se violenta su
derecho. Adicionalmente, de las 32 corporaciones estatales, solo 8 cuentan con un

codigo de ética especifico para las policias.

% Genaro Garcia Luna. (2018). Seguridad con bienestar. México: Booktique, p. 46.
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Nivel de Regimen disciplinario Grafica 3.3
segun entidad federativa
2016
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Fuente: Elaboracién propia con base en Causa en Comun. (2018). indice de Desarrollo Policial 2017.

3.2.4 Seguridad social.

El cuarto componente es la seguridad social, su objetivo es incentivar a las policias
mediante el sistema de prestaciones de servicios de salud, sociales y labores,
econdmicos y culturales. Las variables que se emplearon en el INDEPOL fueron: si las
policias gozan de vacaciones, dias de descanso a la semana, dias de paternidad, seguro
de salud, seguro de riesgo de trabajo, seguro de vida, préstamos, aguinaldo, servicios

funerarios, aguinaldo; régimen complementario (normatividad).

Conforme a la Grafica 3.4, la mayoria de los estados proporcionan la mitad de las
prestaciones que por derecho les corresponden a las policias. Al respecto, el 45% dice
que al retirarse de la labor policial no cuenta con un “seguro de retiro”, el 65% no tiene
acceso al crédito a la vivienda, el 43% atencion médica y el 87% defensa legal en caso
de ser acusado.'® En otras palabras, la seguridad social de las policias estatales es

precaria.

190 Maria Amparo Casar. (15 de noviembre de 2017). Indicadores de desarrollo Policial. EI Excélsior.
Disponible en: http://www.excelsior.com.mx/opinion/maria-amparo-casar/2017/11/15/1201351 (Fecha de
consulta: 25 de marzo de 2018)
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Nivel de Seguridad Social Grafica 3.4
segun entidad federativa
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Nota: Morelos es la Unica que brinda a sus policias todas prestaciones mencionadas.
Fuente: Elaboracion propia con base en Causa en Comun. (2018). Indice de Desarrollo Policial 2017.

Por otra parte, la brecha entre la seguridad social de la policia estatal y municipal es
relevante, porque en la medida que las corporaciones estatales son beneficiarios de los
componentes basicos, las policias municipales no gozan de todas las prestaciones. Con
base en el SNSP, en 2016 se obtuvieron los siguientes porcentajes con relacion a las

prestaciones del seguro social.

Fuente: Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, Resultados
del diagndstico de salarios y prestaciones de policias estatales y municipales
del pais, 2017.
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3.2.5 Certificacion.

Es el proceso mediante el cual los elementos de las corporaciones se someten a las
evaluaciones periodicas establecidas por el Centro de Control de Confianza, para

determinar la permanencia, el desarrollo y la promocion dentro de la institucion.

La certificacion tiene por objetivo reconocer las aptitudes y actitudes de la policia
en el desempefo de sus funciones; contribuye a identificar los factores de riesgo que
puedan afectar en su labor, por ello se enfoca en el estado de salud, la edad, el desarrollo
patrimonial justificado, en la ausencia de enfermedades toxicomanas, y la ausencia de
vinculos con organizaciones delictivas.

Nivel de Certificacion Grafica 3.5
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De los lineamientos establecidos por Causa en Comun, Sonora unicamente cumple con
el manual sobre las evaluaciones del desempeno; asimismo, no dispone de informacién
sobre el numero de mandos evaluados, operativos evaluados, bajas por no aprobar los
examenes. En el caso del Estado de México no cuenta con un registro de las policias
evaluadas, no existe un manual sobre el mecanismo de evaluacion del desempefio, y

tampoco no se dispone de un reporte sobre las habilidades y destrezas de los elementos.
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Los resultados del INDEPOL ofrecen el panorama del cumplimiento de la LGSNSP, esto
demuestra que la mayoria de las entidades federativas no han cumplido con sus
compromisos, a excepcidén de Puebla, Morelos que recibieron las mejores calificaciones
y en gran medida tiene relacion con la implementacion del Mando Unico, que han sabido
disefiar e implementar los mecanismos necesarios para homologar los componentes del
SIDEPOL.

3.3 Plata o plomo: la policia municipal a la intemperie.

“Plata o plomo” es una frase que emplean las organizaciones criminales, pero trasciende
al ser uno de los mecanismos que utilizan para intimidar y amedrentar tanto a policias
como a funcionarios publicos. El objetivo de este apartado es explicar las técnicas que
utiliza el crimen organizado para infiltrarse en las instituciones publicas, para ello, es
menester hacer un esbozo general sobre la tipologia del crimen organizado para

comprender su funcionamiento.

Hasta 2016, la Procuraduria General de la Republica registré la existencia de nueve
carteles y 37 células delictivas,’’' en parrafos superiores se mencionaron que el poder y
la expansion que han adquirido las han convertido en una amenaza para la seguridad
nacional. Sin embargo, han trascendido debido al gran capital econdmico y por su
funcionamiento que es similar al de la administracion publica, en el sentido de que
cuentan con una organizacion vertical, descentralizan sus actividades ilicitas a través de
las células delictivas e inclusive disponen de personal profesionalizado y armamento

superior al del ejército (Véase Anexo 3.1).

Para el crimen organizado, la policia municipal son un medio e instrumento de apoyo por
tres razones: 1) son la institucion que mas interactiua con la sociedad, 2) cuentan con
informacion sobre las pandillas locales, lo cual resulta de gran interés con el propésito de
cooptarlos; 3) por la autoridad que tienen pueden bloquear, detener e interferir en las

actividades de un grupo rival.

101 Informacién obtenida por Solicitud de Acceso a la Informacion, folio 0001700211216 (29 de agosto de
2016). Véase en Anexo 2.1 Carteles y células.
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En tal virtud, resulta importante presentar la tipologia del crimen organizado, con el fin de

comprender como se han infiltrado y debilitado a las instituciones del Estado.

Es importante decir que la delincuencia organizada no es igual que el crimen organizado,
el primero concepto refiere al acto cuando tres 0 mas personas se organiza para realizar,
de forma reiterada o permanente, conductas delictivas con fines de lucro. Mientras que
segundo término abarca las actividades de la delincuencia organizada, pero la finalidad
de estos grupos son afectar “la vida econdémica, social y politica de los Estados”'%?, por
tanto, los delitos que engloba son: terrorismo, contrabando de bienes, ejecuciones de
funcionarios publicos, extorsién, falsificacion de dinero, infiltracion patrimonial, lavado de
dinero, lenocinio, pirateria, pornografia, corrupcion de menores, trata de indocumentados,
trata de personas, robo de vehiculos, extorsion, secuestro, trafico de armas, delitos contra

la salud (en la modalidad de narcomenudeo), robo de hidrocarburos, asaltos.

Conforme a lo anterior, el crimen organizado se puede clasificar en tres grupos, esto de

acuerdo a la propuesta de John Bailey,'*® que se describe en el Cuadro 3.2

- Posee los recursos para dirigir el contrabando transnacional de | ¢  Jerarquia
drogas. clasica'®

- Recurren a la evasioén y la corrupcion. .

- Operan en redes de trafico de drogas y trata de personas.

- Trafican en paises de Centro y Sudamérica, Estados Unicos y
Europa

Alfa . ,
e jerarquia en

racimo'®®

- Operan en bandas territoriales a nivel urbano o regional
Beta - Son mas numerosos y estan mejor armados Jerarquia regional
- Se valen del enfrentamiento, la evasion, corrupcion.

92 Edgardo Buscaglia (2013). Vacios de poder en México, como combatir la delincuencia organizada.
México: Grijalbo, p. 26.

193 John Bailey. (2014). Crimen e impunidad. Las trampas de la sequridad en México. México: Debate, p.
158-164.

%4 La jerarquia clasica responde a una estructura centralizada, piramidal, coronada por un lider que
acapara el maximo poder y establece las directrices generales que guian la actividad criminal de sus
subordinados; poseen un numero de 50 a 200 afiliados, tienen presencia o posicion en ambitos
institucionales, politicos y empresariales.

95 | a jerarquia en racimo, engloba a una asociacién de grupos que han establecido una relacién de
colaboracion criminal en torno a ciertas actividades ilicitas. Existe un nucleo centro que ejerce un control
mas o0 menos laxo y que se encarga de que el conjunto de los grupos funcione de modo unitario.
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- Son bandas involucradas en la distribucién minorista de drogas y
diferentes formas de extorsion, secuestro, robo.

Gamma | - Son grupos que se conforman principalmente de jévenes,

- Son operadores locales de las organizaciones beta

- Se especializan en una actividad delictiva concreta

Fuente: Elaboracion propia.

Fomentan la Red
criminal%®

Con base en el Cuadro 3.2, se reconoce que los grupos alfa y beta disponen de los
recursos y herramientas para corromper las instituciones. Esto se atribuye a la debilidad
institucional y gubernamental, aunado a la descomposicion del tejido social, debido a que
no se han atendido los factores de riesgos que atentan contra el desarrollo de la sociedad;
lo cual ha favorecido a la evolucidn de las organizaciones criminales. Al respecto, Peter

Lupsha describe tres etapas sobre su desarrollo:

e “Predatoria, en la cual las bandas criminales estan en la etapa de pandillas que
no amenazan al Estado y son facilmente controlables por los cuerpos de

seguridad,

e Parasitaria, en la cual el crimen organizado corrompe al Estado y cuenta con
complicidades dentro de éste, le permite llevar a cabo el negocio de manera

exitosa,

e Simbidtica, se presenta cuando el crimen organizado se apodera del Estado y
éste se pone al servicio de la delincuencia. En esta ultima etapa el crimen

organizado y el Estado son practicamente lo mismo”.1%”

Actualmente, la relacion entre las policias y el crimen organizado se ubica en la etapa
parasitaria. La historia mexicana ha demostrado casos donde la policia ha accedido de
manera voluntaria a colaborar con los criminales, el mayor ejemplo fue el caso de Arturo

Durazo Moreno, que, al ser el Director Federal de Seguridad, las policias a su cargo

1% |as redes criminales suelen constituirse en torno a un nimero no muy elevado de personas que se
agrupan en funcion de afinidades o lazos personales, intereses econdmicos; refleja una variedad de
estructuras criminales existentes.

Los tres conceptos fueron obtenidos de Luis de la Corte Ibafiez y Andrea Giménez-Salinas. (2010).
Crimen.org. Espafa: Ariel, pp. 265-268.

197 Jorge Chabat. (2010). “El Estado y el crimen organizado trasnacional: amenaza global, respuestas
nacionales” en Revista Historia Internacional, 42, p. 8.
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ejercian dos acciones simultaneas: proteger y contener a los traficantes. Esto implicaba
que los criminales tenian albedrio para cometer sus fechorias, pero después debian
aceptar ser detenidos, con el fin de demostrar que la policia estaba cumpliendo con su
labor, pese a que dias posteriores eran dejados en libertad. Cabe decir que existen
multiples casos, donde se han comprobado los nexos de policias municipales con grupos

delictivos.

Por lo anterior, la policia es considerada como la institucién mas corrupta, pero lo que no
se analiza es que a pesar de que existan pasados incomodos que opacaron su
reputacion, existen casos que demuestran que fueron obligadas a colaborar con la
delincuencia por la ley de “plata o plomo”, es sabido que estas organizaciones, sin
importar el grupo criminal al que pertenezcan, tienen el recurso monetario para solventar
“servicios” que la policia les puede brindar. A ello, el tabulador de remuneracion afirma
las grandes brechas salariales entre las entidades federativas y los municipios (Cuadro

2.8). Los escenarios'® en donde interacttan los grupos delictivos con la policia son:

e Colusion: implica dar incentivos para la corrupciéon a cambio de servicios,
aquellos policias que se niegan son victimas de amenazas e incluso son

asesinados.

e Tolerancia: En estos casos, desde los altos mandos de la policia en
concordancia con el alcalde, prefieren hacer caso omiso a las acciones delictivas,

aqui no existe incentivos monetarios, pero prevalece el temor.

e Confrontaciéon: es la politica de enfrentamiento en contra de las células
delictivas, requiere el apoyo de la policia estatal y federal. Mientras que el ejército

y la marina se encargan de los grupos alfa.

Resulta lamentable que algunas entidades federativas como Tamaulipas, durante la
gestion de Tomas Yarrington, el crimen organizado alcanzoé el nivel simbiético, diversos

medios de comunicacién y la misma Procuraduria General de la Republica comprobaron

%8 Daniel M. Sabet, (2012). Police Reform in Mexico: Informal politics and the challenge of institutional
change. USA: Stanford University Press, pp. 107-110.
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la existencia de nexos con los Zetas y el Cartel del Golfo. En este contexto, no se debe
omitir que las policias responden a un mando centralizado y jerarquico, de acuerdo a
Daniel M. Sabet, los gobernadores estales como municipales son actores claves para

alterar la labor de la policia en sus diversas jurisdicciones (Véase Figura 3.1).

Figura 3.1 Esquema de corrupcién

o Policias
4= Oficiales
+Estan obligados
Comisarios a rQallzar
+Estos son . acciones sean o
Gobernador nombrados angi%rrife sus
responde a sus directamente por :
intereses el alcalde
. *Tiene nexos con
el crimen
organizado

Conforme a la Figura 2.1, se explica que cuando un presidente municipal o gobernador
asume su cargo, no solo representa los intereses publicos de la sociedad, porque en
algunos casos aquellos que pertenecen al crimen organizado. Existe poca evidencia que
permita comprender las razones de vinculacion, sin embargo, se asume que se dan estas

situaciones por cuestiones familiares, amistosas o por obligacion.

En el ambito municipal, el alcalde es quien nombra al Director General de Seguridad
Publica, y éste da los nombramientos de comisarios y otros mandos. Aunque existan
policias honestos, si el mando superior o mismo director estan coludidos con el crimen,
éstos no tienen otra alternativa mas que la de acatar a las indicaciones. Asimismo, las
carencias respecto a los componentes del SIDEPOL, son insumos para que los grupos
beta pueden solventar esas necesidades, principalmente el salarial a cambio de que
estos protejan rutas, den informacién (halcones) o bloqueen operaciones de grupos

rivales.
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En resumen, la evidencia de la corrupcidn entre policias y crimen organizado depende
en su mayoria de la politica local, también se reconoce que a pesar de las diferentes
estrategias que se implementan, prevalece la tolerancia a la delincuencia, quiza por ello
no se tengan resultados tangibles en el combate al crimen organizado. A nivel municipal,

aun reside la etapa parasitaria por las siguientes cuestiones:

e La colusion del crimen organizado depende de las estrategias adoptadas por los

Comandantes o Directores Generales de Seguridad Publica.

e Las policias municipales son el eslabon mas débil de toda la estrategia de
seguridad, en el sentido, de que no son instituciones modernas en cuanto a su

operatividad

e Las instituciones de seguridad municipal se enfrentan a una carencia de
equipamiento, “tienen sistemas de vigilancia y de informacion caducos; exiguas
oportunidades para la iniciativa y creatividad por parte del personal; predominio
de estructuras fragmentadas en grupos de interés; escaso espiritu de cuerpo

basado en la solidaridad y la cohesién de grupo”.'®

En conjunto, estos rezagos contribuyen a que la policia municipal sea blanco del crimen
organizado. A razon de ello, la Red Nacional por la Seguridad: Ciudadanos + Policias
propuso el “establecimiento de principios y reglas que garanticen la independencia
operativa de las policias respecto de la autoridad politica, profesionalizando asi la accion

policial orientada al interés publico.”'"°

199 Ernesto Lopez Portillo. (2003). La policia en México: funcién politica y reforma. México: INSYDE, p. 42.
Disponible en: http://pdba.georgetown.edu/Security/citizensecurity/mexico/evaluaciones/policia.pdf (Fecha
de consulta: 02 de abril de 2018).

110 Causa en Comun. (2016). Exige Red Nacional por la Seguridad debatir Reforma Policial. México: Causa
en Comun. Disponible en: hitp://causaencomun.org.mx/prensa/exige-red-nacional-por-la-seguridad-
debatir-reforma-policial/ (Fecha de consulta: 02 de abril de 2018).
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Capitulo 4. Estudio de caso: Policia Municipal de Nezahualcoéyotl.

Hoy dia es imprescindible el disefio e implementacion de una estrategia integral que
recupere la confianza de la ciudadania en las corporaciones policiales. Es cierto que tratar
y solucionar las debilidades estructurales de la policia tanto estatal como municipal no es
una tarea facil, asimismo, los resultados no se veran reflejados en corto plazo, pues es
una labor que requiere voluntad politica, seguimiento y el ejercicio eficiente de los
recursos publicos. De esta manera es probable fortalecer y empoderar a las fuerzas
policiales para que puedan ser eficaces y honestas, en otras palabras, que cumplan con

su ontologia policial.

En este tenor, la policia municipal preventiva de Nezahualcéyotl se ha consolidado como
una buena practica policial al mejorar las condiciones laborales de sus elementos, al
implementar un modelo que retoma principios de la seguridad ciudadana, cuyos
resultados han derivado en la corresponsabilidad y en la recuperacion de la confianza en
la corporacion; aunque son resultados que se reflejaron tras ocho afios (2004 a 2012) de

esfuerzos institucionales.

El interés por estudiar y analizar el periodo del 2012 al 2015, surgi6é por las acciones
emprendidas por ex alcalde Juan Zepeda, pues durante su gestion se implementd una
estrategia integral de seguridad que abarcd la prevencion social de la violencia y la
delincuencia; la reestructuracion de la estrategia de seguridad publica con un enfoque de
seguridad ciudadana; el fortalecimiento de las policias preventivas y de transito; y la re-

implementacion del modelo de proximidad social.

Cabe precisar que en el estudio de caso se hara especial énfasis en la policia municipal
preventiva y en modelo de policia de proximidad. Por ende, las finalidades son: exponer
en qué consiste dicho modelo y cual ha sido el impacto en la comunidad nezatlense a

través del desemperfio que ha tenido la policia.
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4.1 Caracteristicas generales de Nezahualcoyotl.

Nezahualcoyotl es conocido popularmente como una zona de alta peligrosidad; incluso
se encuentra en la lista de los 10 municipios mas inseguros del Estado de México en
2016, estos datos se corroboran con el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y
Delegaciones a través del indicador de presuntos delitos registrados, los cuales se
muestran en el Cuadro 4.1.

Presuntos delitos del fuero comun registrados Cuadro 4.1

en las intervenciones de las policias municipales
2009, 2012, 2014, 2016

2008 2012 2014 2016
Estado de México 23,015 35,801 35,621 59,076
Atizapan de Zaragoza 577 1,201 842 1,862
Chimalhuacan 693 1,749 817 2,096
Cuautitlan lzcalli 841 934 12,119 935
Ecatepec de Morelos ND 1,064 4,507 3,194
Ixtapaluca 845 395 774 1,401
Naucalpan de Juarez 1,901 641 1,123 5,518
Nezahualcoyotl 3,874 3,562 2,573 3,266
Tlalnepantla de Baz ND 6,165 1,080 2,362
Toluca 4,096 3,105 3,475 18,366
Valle de Chalco ND 379 499 954

ND: Informacién no disponible
Fuente: INEGI. Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2013, 2015, 2017.

INEGI. Encuesta Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y Justicia Municipal 2009.
Puede observarse en el Cuadro 4.1 que los municipios donde se comenten mayores
delitos se ubican en la Zona Metropolitana del Valle de México, a excepcion de Toluca.
Ante este panorama resulta esencial conocer las caracteristicas de Nezahualcoyotl,
considerando que la criminalidad que aun persiste no se atribuye unicamente a la
pobreza, sino es producto de multiples factores sociales, econdmicos y culturales que

convergieron a lo largo de los afios.

La conformacion del municipio no se puede entender sin saber que es resultado de la
urbanizacion de la Ciudad de México en la década de los cuarenta. La migracion de
pobladores de Oaxaca, Michoacan, Puebla y Veracruz se focalizé en los municipios
aledanos, fue por ello que estos territorios tuvieron un acelerado crecimiento y una alta

densidad poblacional que rebasé la capacidad de los gobiernos municipales para atender
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las necesidades de sus habitantes, por ende, la desigualdad social entre las delegaciones
de la Ciudad de México y los municipios, fue mas marcada debido a la marginacion, el

analfabetismos y la carencia de los servicios publicos.

Héctor Aguilar Camin describié a Nezahualcoyotl como “una populosa villa-miseria que
alcanzé pronto el millén de habitantes, caracterizada por el hacinamiento, insalubridad,
desarraigo, violencia”.""" Afios posteriores, los primeros vecinos exigieron al gobernador
del Estado de México, dotar al municipio de su propio régimen; fue hasta el 18 de abril
de 1963, con el Decreto 93 de la XLI Legislatura Estatal, que se reconocio y erigio el

municipio de Nezahualcoyotl.

El municipio tiene una extension territorial de 63.44 kildmetros, se integra de 101 colonias;
colinda al norte con el municipio de Ecatepec de Morelos; al este con los municipios de
La Paz y Chimalhuacan; al oeste con las delegaciones de Gustavo A. Madero y

Venustiano Carranza y al sur con Iztapalapa e Iztacalco.

De acuerdo a la Encuesta Intercensal de 2015,""2 la poblacién de Nezahualcoyotl se
estimo en 1, 039,867 habitantes, representando el 6.4% de la poblacion estatal y siendo
el segundo municipio con mayor poblacién, tras Ecatepec de Morelos. En la distribucion
de la poblacién por sexo, se registré que el porcentaje de hombres es de 47.8%, mientras
que las mujeres representan el 52.2%, cabe resaltar que la edad mediana de la poblacién

es de 32 anos 0 menos.

En cuanto a la escolaridad del total de la poblacién, el 2.9% no dispone de estudios; el
48.5% cuenta con educacion basica; 28.6% tiene media superior; y el 19.8% cuenta con
estudios superiores. Asimismo, solo el 52.9% de la poblacién es econémicamente activa,
el 47.1% restante lo conforman estudiantes, personas dedicadas a los quehaceres del

hogar, jubilados y personas son alguna limitacion fisica.

"1 Héctor Aguilar Camin. (2012). “El aviso de Neza” en La modernidad fugitiva. México: Editorial Planeta,
p. 178.

"2 |Instituto Nacional de Estadistica y Geografia. “Panorama sociodemografico del Estado de México” en
Encuesta Intercensal 2015. México: INEGI, p. 71-72.
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El municipio transitdé de ser “villa-miseria” a ser una ciudad que cambi6 en las ultimas
cinco décadas, ya no es una ciudad dormitorio pues la mayoria de sus colonias cuentan
con los servicios basicos y se dedican, principalmente, a actividades terciarias
(comercio). No obstante, continua albergando sectores marginados, es decir, existe una
infraclase conformada por desempleados, trabajadores inestables, aunado a la exclusion
de la poblacion indigena y la existencia de una violencia comunitaria y cultural que ha
repercutido en la poblacién juvenil. En conjunto, estas caracteristicas abonan al
fendmeno delictivo que prevalece en Nezahualcdyotl, asimismo, estas particularidades

también estan presentes en los municipios y delegaciones aledanas.

Por otra parte, el municipio tiene la particularidad se estar gobernado desde el afio 1997
por el Partido de la Revolucion Democratica (PRD), excepto en el trienio de 2009 a 2012,
ya que el Partido de la Revolucion Institucional (PRI) gané las elecciones, empero en
2012 a 2015, el PRD recuperé la alcaldia. De ahi que se considere a Nezahualcoyotl
como el bastidon politico de dicho partido. En materia de seguridad publica, el hecho que
el PRD continue gobernando en el municipio, ha resultado ser un beneficio por el
seguimiento y fortalecimiento a las acciones emprendidas por sus antecesores; lo cual

se explicara mas adelante.

4.2 La narrativa de la policia municipal.

Se menciond que el articulo 21 constitucional define a la seguridad publica como una
funcién concurrente entre los tres 6rdenes de gobierno, adicionalmente, la fraccion
tercera del articulo 115 constitucional corrobora tal responsabilidad que debe ejercer el

municipio, mediante la policia municipal.

También se explico que el Presidente Municipal tiene la atribucion de designar al Director
o Comandante responsable de la seguridad publica local, empero, existe el riesgo latente
de que el Titular de la Seguridad pueda inferir en el funcionamiento de la policia municipal.
Al respecto, Nezahualcéyotl enfrentd una situacion que refleja lo descrito en el Capitulo
3. Enellapso de 2002 a 2003, en la administracion de Héctor Bautista, el narcomenudeo

convirtio al municipio en un centro de operaciones comerciales de estupefacientes y
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psicotropicos,’’3 tanto que se hablo de la existencia del “Cartel de Neza”, dirigido por
Delia Patricia Buendia (alias la Ma Baker) y un ex policia del Distrito Federal de nombre
Carlos Morales Gutiérrez,'"* tal cartel era una célula delictiva del grupo de los Arellano

Felix.

La problematica local capturé la atencion de los medios de comunicacion, después de la
denuncia que realizo el ex edil ante la Procuraduria General de la Republica en el afio
2002, que derivo -en marzo de 2003- en la detencion de Carlos Ernesto Garcia, ex
Director General de Seguridad Publica de Nezahualcéyotl, a quien se le comprobd sus
nexos con el extinto “Cartel de Neza”. La detencién de tal personaje mostro la
disfuncionalidad de la policia, ante el contexto una accion inmediata de Héctor Bautista,
fue nombrar como Director suplente a Ricardo Pérez Garcia''® -coronel del ejército en
retiro- con finalidades: culminar su administracion e iniciar un proceso de depuracion

policial, el cual quedd inconcluso.

En diciembre de 2003, cuando Luis Sanchez ocupd la presidencia municipal, nombré a
José Jorge Amador como el nuevo Director General de Seguridad Publica (DGSP), a
diferencia de sus antecesores fue el primer Titular en no ser policia, pues dispone de una
maestria en sociologia, lo cual explica el enfoque de las acciones que implementé entre
2003 a 2009. En este tenor, las principales actividades que emprendié para reformar a

la institucién policial, fueron:''6

¢ Inicio el proceso de depuracion de los elementos, separando a los policias

vinculados con practicas de corrupcion.

13 José Antonio Caporal. (2013). El cartel de Neza. México: Debolsillo, p. 132.

14 Para conocer mas sobre el Cartel de Neza se recomienda consultar los siguientes enlaces:

Redaccion. (17 de agosto de 2007). El ocaso del cartel de Neza. Revista Proceso. Disponible en:
https://www.proceso.com.mx/117897/el-ocaso-del-cartel-de-neza; Marcos Cruz (04 de julio de 2016). Las
ruinas del cartel de Neza y el negocio de los derechos humanos. Vice. Disponible en:
https://www.vice.com/es_mx/article/gbge93/las-ruinas-del-cartel-de-neza-y-el-negocio-de-los-derechos-
humanos

15 |srael Davila; Rene Ramon. (27 de marzo de 2003). Exigen delegacion de la PGR en Neza para atacar
al narco. La Jornada. Disponible en: http://www.jornada.unam.mx/2003/03/27/043n1est.php?printver=1
(Fecha de consulta: 13 de mayo de 2018)

116 USAID. (2015). Sistematizacion de la practica Policia Vecinal de Proximidad: desarrollada por la
Direccién General de Seguridad Publica y Transito Municipal de Nezahualcoyotl. México: SEGOB, p. 25.
Disponible en: http://sequridadneza.gob.mx/portal/files/sistematizacion.pdf (Fecha de consulta: 15 de mayo
de 2018).
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e Instauré un esquema de rendicion de cuentas a partir de reuniones cotidianas
entre el Alcalde, el Director y Mandos superiores para monitorear la tendencia de

la incidencia delictiva y supervisar el comportamiento de las policias.

e Establecio un decalogo con la misién y valores de la policia, uno de los principales

postulados es: “La seguridad publica es un servicio no un negocio”.

e Firmé6 convenios con la Secretaria de Seguridad Publica del Distrito Federal para
trabajar en sinergia en el intercambio de informacion, en la deteccién y detencién

de delincuentes y policias corruptos.

Estas acciones fueron parte del proceso de la reingenieria de la policia municipal, pero
una de las actividades novedosas fue la implementacion de talleres de sensibilizacion,
para identificar a las policias potencialmente propensas a ser corruptas, a partir de las
evaluaciones, los elementos fueron reubicados en labores administrativas; esto funcioné
como una medida preventiva interna, pero también para evitar el trato directo con la

ciudadania.

A finales de 2004, la segunda parte de las estrategias en la materia, fue implementar el
modelo de la “Policia Vecinal de Proximidad”. En una entrevista con el Dr. Jorge Amador,
menciond que era primordial dotar a las policias de las herramientas metodoldgicas y
técnicas para hacer funcionar el modelo, porque en ellas recaia el éxito o fracaso de la
politica. Asimismo, comentd que previo a la implementacion del modelo, era necesario
disponer de elementos profesionales y motivados para realizar su labor. Destac6é que
parte de las medidas para incentivar al policia fue facilitarles los medios para concluir con
sus estudios de primaria, secundaria o preparatoria, segun el caso; y la entrega de

estimulos y recompensas a los elementos con mejor desempefio.

Dado que la administracion de Luis Sanchez culmindé en 2006, su predecesor, Victor
Miguel Bautista Lopez, dejo que el Dr. Jorge Amador continuara siendo el DGSP, esto
favorecio al seguimiento de la “Policia Vecinal de Proximidad”. En el periodo de 2006 a

2009, las acciones de la Direccion se focalizacion en el disefio técnico y organizacional
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del modelo; aunado al desarrollo de nuevas actividades para fortalecer a las policias; en

el siguiente esquema se muestran las principales:

2005

Se cambid el sistema de patrullaje a partir de la division del
territorio en 51 cuadrantes y 10 sectores

2006

Se conform¢ la Policia Metropolitana, encargada de generar
procurar la seguridad en los limites del municipio

2006

Se creo el area de "Enlace ciudadano", responsable de
organizar reuniones con los vecinos del municipio y canalizar
sus demandas

2007

Implementé el programa "Literatura Siempre Alerta", con el fin
de fomentar el habito de lectura y escritura, compartir vivencias.

2008

El municipio resulta ser beneficiario del Subsidio para la
Seguridad Publica (SUBSEMUN), al recibir un monto de
$44,025,192 de pesos, que contribuyé a la compra de
equipamiento para la policia preventiva.

En 2009, se dio una transicion democratica en el municipio, al asumir el cargo Edgar
Cesareo Navarro (del Partido Institucional Revolucionario). Durante su administracién se
suspendieron algunas actividades en la materia, entre ellas el helicéptero “Coyote I” dejo
de funcionar al ser donado a la Comision Estatal de Seguridad Ciudadana del Estado de
México. En contraste, sus estrategias de seguridad enfatizaron en la recuperacion de
espacios publicos; conforme al apoyo del SUBSEMUN, en 2010 se adquirieron 31

camionetas Jeep Patriot y Pick Up, con un costo aproximado de 19 millones de pesos.'"”

Entre los anos de 2009 a 2012, en la DGSP transitaron tres directores. El primero fue

Victor Alejo Muioz, quien solo durd un afo en el cargo al ser destituido, después de la

"7 Ayuntamiento de Nezahualcdyotl. (2010). Segundo Informe de Gobierno. Estado de México.
Nezahualcoyotl, p. 48.
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denuncia de policias que informaron sobre la red de extorsion o “cobro de piso” que
comandaba el ex director en los mercados.''® Posteriormente, fue nombrado Victor
Manual Torres Moreno, un ex funcionario de la Procuraduria General de la Republica,
quien dejo el cargo para acompafiar al ex edil en la busqueda de una diputacion local. En
2012, llego el tercer director, Oscar Moreno Villatoro, a quien se le dificultd involucrarse

con el trabajo policial por la carencia de estrategias orientadas a la labor policial.

Particularmente, en este periodo ante la falta de una estrategia en seguridad publica, los
indices delictivos relativos a la extorsion, robo y secuestro aumentaron de forma
alarmante. A ello, los pocos avances que se habia logrado en las administraciones
pasadas sufrieron un retroceso, tanto que algunos policias aprovecharon la coyuntura
para cometer actos delictivos como la extorsion. En una nota del Periddico “El Universal”

un elemento relato:

“El gobierno...permiti6 que se asentaran los grupos criminales. En
automatico nos dijeron que iban a comenzar a pedir rentas, nos cobraban
entre 200 o 300 pesos por semana para usar patrullar, nos vendian las
armas hasta en 500 pesos...desintegraron nuestros sectores y nos quitaron

nuestras labores de vigilancia”.’"’

Este testimonio resulta trascendente al demostrar, claramente, como se pervierte la labor
de las policias y quedan expuestas y sujetas a realizar acciones que contravienen a sus
funciones especificas. En este sentido, el eslabdn mas débil de la jerarquia institucional,
son las policias que patrullan y vigilan las calles; a las cuales se les atribuye la
responsabilidad del contexto de inseguridad que aqueja al municipio, sin embargo, se
omite que son los mandos superiores quienes dirigen y distribuyen las funciones que

éstas deben realizar.

18 Alejandro Ledn, Abimael Chimal. (20 de octubre 2014). Acusa mando que MP liber6 a agentes. El
Reforma. Disponible en:
https://www.reforma.com/aplicacioneslibre/articulo/default.aspx?id=371121&md5=c869123fcec3768550cc
90a9a37658cf&ta=0dfdbac11765226904c16cb9ad1b2efe (Fecha de consulta: 17 de mayo de 2018)

19 |saias Pérez. (20 de febrero de 2013). Extorsién en Neza, a cargo de policias e imitadores. El Universal.
Disponible en: http://archivo.eluniversal.com.mx/notas/904212.html (Fecha de consulta: 17 de mayo de
2018)
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De cara a los resultados de una gestion inconclusa, caracterizada por la opacidad en la
rendicion de cuentas y que destaco por los vinculos de corrupcién de los altos mandos;
favorecieron al que el PRD recuperara el municipio. El periodo de 2012 a 2015, bajo el
cargo de Juan Zepeda, destaco la estrategia en seguridad publica y el regreso del Dr.
Jorge Amador, quien retomo las aristas del programa de “Policia Vecinal de Proximidad”

para reestructurar a la Direccion General de Seguridad Publica.

Directores de Seguridad Publica en Nezahualcoyotl. Cuadro 4.2

Presidente Municipal Partido | Periodo Director General de Seguridad Publica
e Carlos Ernesto Garcia
e Ricardo Pérez Garcia

Héctor Miguel Bautista Lopez PRD | 2001-2003

Luis Sanchez Jiménez PRD | 2004-2006 | ¢ José Jorge Amador Amador
Victor Miguel Bautista Lopez PRD | 2007-2009 | ¢ José Jorge Amador Amador
Edgar Cesareo Navarro PRI 2010-2011 : x:ztg: 'I?/::J;\Ou::lfl'ﬁoorfes Moreno
José Salinas Navarro PRI | 2011-2012 | ¢ Oscar Moreno Villatoro

Juan Zepeda Hernandez PRD | 2013-2015 | ¢ José Jorge Amador Amador
Juan Hugo de la Rosa PRD | 2016-2018 | » José Jorge Amador Amador

Fuente: Elaboracion propia.

Conforme al Cuadro 3.2, pareciera que José Jorge Amador ha sido la pieza clave de la
actual policia municipal preventiva, ciertamente su vision como sociélogo ha aportado
elementos importantes a la reingenieria de la corporacion: pero también se atribuye al
sistema partidista del municipio, que le ha dado la libertad para implementar las
estrategias necesarias, bajo una metodologia que responde a un experimento social que

ha requerido tiempo y confianza, que poco brindan los funcionarios locales.

4.3 Marco juridico y administrativo de la seguridad publica municipal.

Previo a presentar a la policia preventiva municipal de Nezahualcoyotl, resulta
indispensable conocer el marco legal y administrativo que establece los principios, las
funciones y atribuciones de los funcionarios e instituciones municipales en materia de

seguridad publica.

En el Capitulo 1 se explico que la seguridad publica tanto es un derecho como una funcién

que el Estado debe garantizar, por medio de los tres 6rdenes de gobierno. En el ambito
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municipal, se deben realizar acciones orientadas a la vigilancia, a la prevencion del delito
y a fomentar la corresponsabilidad con los ciudadanos a partir de las orientaciones que
pueda ofrecer el policia. De acuerdo al Instituto Nacional para el Federalismo y el
Desarrollo Municipal (INAFED), los objetivos de la seguridad publica en los municipios,
son:

e Garantizar el cumplimiento de los Bandos y Reglamentos y disposiciones

administrativas municipales.

e Prevenir la comisién de acciones que contravengan disposiciones juridicas

aplicables a los municipios y que sean constitutivas de delitos.

e Auxiliar a las autoridades Estatales y Federales competentes, en la investigacion

y persecucion de los delitos.
e Guardar el orden publico dentro del territorio del municipio.

e Administrar los Centros de Detencién Municipales.

Para cumplir con tales objetivos, la administracion publica municipal dispone de un marco
juridico que define las funciones de las &reas involucradas; en tanto, el marco
administrativo organiza y delimita cuales son los medios necesarios para llevar a cabo
sus funciones. De acuerdo a los ordenamientos vigentes hasta 2015, el marco juridico

de Nezahualcoyotl se integra por lo siguiente (Véase 4.3).

Marco juridico y administrativo de la policia Nezahualcoyotl. Cuadro 4.3

Ordenamiento Contenido

Articulo 21 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos

La seguridad publica es una funcidn concurrente a cargo de la
Federacion, las entidades federativas y los municipios.

Fraccion 1l del Articulo 115 de la | Los municipios tendran a su cargo la funcién de la seguridad

Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos

publica en términos del articulo 21 Constitucional a través de la
policia preventiva municipal.

Articulo 86 de la Constitucion Politica
del Estado Libre y Soberano de
México

La seguridad es una funcion a cargo del Estado y los
municipios, que comprende la prevencion e investigacion de los
delitos y las sanciones de las infracciones administrativas.

Articulo 58 de la Ley de Seguridad del
Estado de México.

Los municipios podran celebrar convenios con el Gobierno
Estatal en la materia.
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Los fines del Gobierno municipal son salvaguardar, garantizar
laintegridad y seguridad del territorio municipal de su poblacioén,
mediante la Direccion de Seguridad Publica.

Capitulo 1l del Bando Municipal de
Nezahualcoyotl

Articulo 5 del Reglamento de | El compromiso del municipio es regular los procedimientos de
Seguridad Publica del Municipio de | seleccion, ingreso, formacion, actualizaciéon, capacitacion,
Nezahualcdyotl. certificacion de los elementos policiales que forman parte del
Servicio Profesional de Carrera Policial.

Fuente: Elaboracion propia.

En complemento al cuadro anterior, resulta importante mencionar las atribuciones del
ayuntamiento, del alcalde y del director general de la seguridad publica con respecto a la

seguridad publica y las policias. ~

e Presidente municipal: Ejercer el mando del Cuerpo de Seguridad; proponer al
Ayuntamiento el nombramiento del Director de Seguridad Publica; sancionar al
Cuerpo de Seguridad, por conducto del Director de Seguridad Publica, cuando
infrinjan lo dispuesto por la Ley; y suscribir convenios de coordinacién con otros

Municipios, el Estado, la Federacion en materia de seguridad.

¢ Ayuntamiento: Reglamentar todo lo relativo a la Seguridad Publica Municipal en
concordancia con la Constituciéon Federal, las Leyes Federales y Estatales;
aprobar a propuesta del Presidente, el nombramiento del Director de Seguridad
Publica; aprobar el Programa Municipal de Seguridad Publica; dotar a los
Cuerpos Municipales de Policia, de los recursos materiales para realizar sus

funciones y brindar el apoyo a la prevencién de delitos.

e Director General de Seguridad Publica: Planear, organizar, dirigir, supervisar
y evaluar el desempefio del Cuerpo de Seguridad; mantener la seguridad y el
orden publico, prevenir la comision de delito y proteger a las personas y a sus
bienes dentro de la jurisdiccion del Municipio; proponer al Ayuntamiento, el
Programa de Seguridad Publica Municipal, de acuerdo a los lineamientos que
marca la Ley de Seguridad del Estado de México; proponer y establecer cursos
de capacitacién, actualizaciéon para las policias; mantener un intercambio
continuo de informacién con los consejos de coordinacion que integren el

Sistema Nacional de Seguridad Publica.

9% |Pagina



Se reitera que la Direccidon General de Seguridad Publica es la responsable del
funcionamiento de la policia municipal, en la siguiente figura se presentan las areas

administrativas que la conforman.

Organigrama de la Direccién General de Seguridad Publica de Nezahualcéyotl.

Direccion General de
Seguridad Publica

Comision de Unidad de Mando
Honor y Justicia C4
Instituto de

Profesionalizacion

E;;igﬂggge Direccion Direccion de Direccion de
Participaci()r): Operativa de la Transito de Inspeccion
Ciudadana Policia Municipal Vialidad General

De las unidades, la Comision de Honor y Justicia es de gran importancia porque tiene la
competencia de suspender, remover, dar de baja o cesar a las policias que no cumplen
con los ordenamientos que rigen su actuar. Para ello, debe determinar la gravedad de las
faltas cometidas, dando prioridad a los argumentos del probable infractor para determinar
la sancién. Al respecto, resulta novedoso que el municipio disponga de tal Comision
porque afirma la existencia de mecanismos para el cumplimiento del régimen

disciplinario.

La Direccion de Inspeccion General, es la responsable de auditar el funcionamiento de la
DGSP, a través de examinar la operatividad, el cumplimiento de la normativa local, estatal
y federal, asi como las quejas relativas a derechos humanos. Sobre los resultados

obtenidos puede sancionar a los agentes de la siguiente forma:

e “‘Extranamiento: llamado de atencidn verbal ante una accidn indisciplina

considerada leve.
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e Exhorto: Puede ser verbal o escrito, orientado a promover la reflexion sobre su
accionar. Una vez que el exhorto es escrito, pasa a formar parte de la hoja de

vida del funcionario.

e Arresto de 36 horas y turnos extras no remunerados como consecuencia de
atrasos constantes, dormir en horario laboral, presentarse mal uniformado u otro

acto similar”.120

Durante la gestion del ex edil, Juan Zepeda, el municipio resultd beneficiario del programa
estatal “Instalacion de Camaras y Pantallas en las Unidades de Transporte de Mexibus
Il Chimalhuacan-Nezahualcoyotl-Pantitlan”,'?" por lo cual recibi6 600 camaras,
adicionalmente, se hizo la inversion en la adquisicién de 1200 camaras de vigilancia;'??
esto derivd en la construccion del Centro de Comunicaciones, Computo, Control y
Comando (C4). Esta innovacién permitié al municipio suscribirse a “Plataforma México”,
para el intercambio de bases de datos sobre el estado de fuerza e informacion relativa a

avances y resultados con respecto a la implementacion del Informe Policial Homologado.

Sobre la Unidad de Mando del C4, en 2015 se decidi6 hacer una vinculacién
con las redes sociales, es decir, “consideran todas aquellas denuncias realizadas por
Facebook y Twitter, por tanto, el Centro de Mando intenta ubicar por medio de las
camaras de vigilancia el lugar exacto en donde supuestamente ocurrié el incidente, de
no poder identificarlo, solicita el apoyo de una patrulla para verificar el hecho’'?3. Esta

técnica ha permitido generar respuestas mas rapidas y eficientes a la policia.

Por otro lado, la Direccion de Prevencién y Participacion Ciudadana coadyuva en el
funcionamiento de la policia de proximidad, a través de diversas unidades que atienden
de forma personalizada las denuncias de los nezatlenses, su enfoque es conformar una

capital social y fomentar la corresponsabilidad de la seguridad.

120 120 Djreccion General de Seguridad Publica de Nezahualcdyotl. (2012). Reglamento del Servicio
Profesional de Carrera Policial.

121 USAID, Op. Cit., p. 39.

22 Ayuntamiento de Nezahualcoyotl. (2015). “Sociedad protegida” en Segundo Informe de Gobierno.
Estado de México. Nezahualcoyotl, p. 93.

123 |bidem, p. 95.
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La organizacion de la Direccion General de Seguridad Publica ha contribuido a dar mayor
certidumbre a las labores y la coordinacion entre las unidades que la integran, ha

favorecido a la implementacion de la Policia Vecinal de Proximidad.

4.4 Policia Vecinal de Proximidad.

Actualmente, la policia preventiva de Nezahualcoyotl es considerada como una “buena
practica policial” dentro de una entidad federativa caracterizada por los altos indices de
violencia y criminalidad, que la ubican entre los 5 estados mas peligrosos de México. Al

respecto en 2017, el Estado se México presento los siguientes datos:

Violencia y criminalidad en el Estado de México (2017) Cuadro 4.4

Durante 2017 se registraron:
e 2,041 homicidios, ocupando el 3er lugar nacional.
e 301 homicidios de mujeres, ocupando el primer lugar.
e Los delitos mas frecuentes fueron: robo en transporte publico,
extorsiones y fraude.
o Lacifra negra es superior a la media nacional, con el 94.6 de delitos
no denunciados.

En cuanto a policias:

e En la entidad existen 18,876 policias tanto estatales como
municipales.

e Latasa es de 124 policias por cada 100 mil habitantes, el promedio
nacional indica que debe ser de 222.

o En 2017, hubo 51 policias estatales asesinados, representé el 10%
del pais.

e El salario promedio de un policia estatal es de $11,688 pesos
mensuales, superior al promedio nacional ($10,434)

e El salario promedio de un policia municipal es de $9,019 pesos
mensuales, menor al promedio nacional ($9,236)

Fuente: INEGI. Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Publica, 2017.
Causa en Comun, Las perlas negras del Estado de México (Infografia), 2018.
SESNSP, Diagnostico de salarios y prestaciones de policias estatales y municipales, 2017.

El 23 de mayo de 2016, el ex gobernador, Eruviel Avila, junto con 118 ediles firmaron el
acuerdo por el que se implementa el Mando Unico Policial que esta bajo el cargo de la
Comisioén Estatal de Seguridad Ciudadana (CES). En contraste, hubo siete municipios
que no se adhirieron, entre ellos: Naucalpan, Atizapan de Zaragoza, Huixquilucan,

Texcoco, Valle de Chalco, Amanalco y Nezahualcdyotl, bajo el argumento de que sus
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corporaciones tienen la capacidad de disminuir la incidencia delictiva. Ante el rehusoé,
Eruviel Avila comenté “ningin orden de gobierno puede darse el lujo de decir que solo
puede afrontar tantos retos y desafios que tenemos en el pais, como es el caso de la

inseguridad”.'?*

El ex edil, Juan Zepeda, se neg6 se firmar el convenio pues en 2015 durante las
“‘Audiencias Publicas en Materia de Sequridad y Justicia” -organizado por el Senado de
la Republica- presenté el modelo de la Policia Vecinal de Proximidad y expuso que, tras
su implementacion en dos afios, se redujo los indices delictivos en un 56%, cuyos datos

estaban avalados por la Fiscalia General de Justicia del Estado de México.'?®

Esto conlleva a explicar que el modelo de “Policia de Proximidad”, que constituye una
alternativa y estrategia que tiene por objetivo atender la inseguridad desde una
perspectiva donde ciudadanos y policias generan acciones para prevenir la comision de
los delitos. Basta destacar que las lineas de accion del gobierno federal, omiten que las
células delictivas (materializadas en pandillas o banda criminales) son las que detonan la

delincuencia organizada que deriva en el crimen organizado.

En el caso de Nezahualcoyotl existen una delincuencia organizada, por los delitos de alto
impacto que mas se cometen, entre ellos: el robo de vehiculos, extorsiones, robo a
transeuntes, robo a casa habitacion, robo con violencia y lesiones dolosas. Por ende, la
Policia Vecinal de Proximidad se consoliddé como el mecanismo de interlocucion entre el
elemento policial y la ciudadania, para generar el dialogo, promover la convivencia y la
cercania con la institucion policial, a fin de incentivar la denuncia de actos y personas
involucrados en hechos delictivos; esto a través de la instalacion de redes vecinales y la

sectorizacion del municipio para la policia por cuadrante.

124 Dglila Ramirez. (23 de mayo de 2016). Signan Mando Unico 118 municipios de Edomex; 7 se rehusan.
El Excélsior. Disponible en: http://www.excelsior.com.mx/comunidad/2016/05/23/1094406 (Fecha de
consulta: 10 de junio de 2018)

125 Senado de la Republica. [Canal del Congreso]. (22 de enero de 2015). Audiencias publicas en materia de
seguridad y justicia, Mesa 1: Experiencias locales [Archivo de video]. Recuperado de:
https://www.youtube.com/watch?v=k3GzHtpDfzs (Fecha de consulta: 10 de junio de 2018)
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4.4.1 Enfoque tedrico.

El modelo de policia de proximidad se inscribe dentro del enfoque de seguridad
ciudadana, el cual alude a la “creacidn colectiva de un ambiente propicio para la
convivencia pacifica de las personas, pone énfasis en las labores de prevencion y control
de los factores que generan violencia e inseguridad”'?®. Es un término que se acufié en
la década de los noventa, trasciende como concepto y propuesta porque prioriza en
generar la corresponsabilidad entre el gobierno y la ciudadania; de esta manera la
seguridad publica deja de ser una funcion exclusiva de las policias para involucrar a la

sociedad en la toma de decisiones relativas al tema.

Asimismo, la seguridad ciudadana pugna por una actuacién policial cercana, coordinada
y democratica, que permite a la ciudadania y la institucion policial ser aliadas y desarrollar
programas preventivos mas que reactivos.'’ Por tanto, el “Modelo de la Policia Vecinal
de Proximidad” enfatiza en la prevencién social de la violencia y delincuencia, desde tres

variantes (Figura 4.1):

Figura 4.1. Prevencion social de la violencia y delincuencia

Prevencion Primaria Prevencion secundaria Prevencion terciaria

Poblacién general Poblacién en riesgo Victimas y/o victimarios

= >

Antes del acto delictivo Riesgo inminente de un Acto delictivo ya cometido
acto delictivo
Fuente: SEGOB, Programa Nacional para la Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia, 2016.

126 José Luis Palacios Arzate, José de JesUs Sierra Velazquez. (2014). “El concepto de seguridad
ciudadana: una perspectiva desde los estudios para la paz” en Seguridad ciudadana: visiones compartidas.
México: Instituto de Administracion Publica del Estado de Meéxico, p. 61. Disponible en:
http://iapem.mx/Libros/2014%20163%20Seguridad%20Ciudadana.pdf (Fecha de consulta: junio 2018)

127 Nadine Jubb. (2012). Marco Conceptual de la Seguridad Ciudadana con Enfoque de Género y Desarrollo
Humano. México: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, p. 35. Disponible en:
http://lahas.org/wp-content/uploads/2015/08/Marco-Conceptual-de-la-Seguridad-Ciudadana-con-Enfoque-
de-Género-y-Desarrollo-Humano.pdf (Fecha de consulta: 12 de junio 2018)
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La reduccién de riesgos y la promocidn de la organizacion comunitaria son los principales
enfoques utilizados para fomentar la prevencion del delito, de esta forma, la policia desde
la prevencién primaria interviene con cursos y talleres que se implementa a través de las
redes vecinales; para el segundo nivel se emplea la policia por cuadrante y en el tercero
se hace uso de la reaccion para remitir a los victimarios al ministerio publico. Estos

aspectos se describiran mas adelante.

El modelo se basa en la creacion de un grupo especial de policias que a través del
patrullaje buscan conocer personalmente a los vecinos de la zona especifica que vigilan,
toman acciones para responder a las preocupaciones de los vecinos y pretenden ganarse

la confianza de quienes habitan en la colonia en donde desempefian sus tareas.'?®

Herman Goldstein, indica que la policia debe concentrar sus esfuerzos en atender los
problemas de la ciudadania y se debe involucrar en asuntos tan diversos como la
busqueda de menores desaparecidos, falsas alarmas y problemas de convivencia
urbana.'® En el Cuadro 4.5 se resumen las diferencias de los modelos tradicionales con

el de proximidad.

Tipos de modelos policiales. Cuadro 4.5

Caracteristicas Policia tradicional Policia de proximidad

Capacitacion de la comunidad a través de

Objetivo Aplicacién de la ley la prevencion del delito

Amplio, centrado en el delito, desorden y

Actividades policiales Estrecho, centrado en el delito calidad de vida

Enfasis de la cultura Hacia el interior, rechazando la Hacia afuera, creando lazos de
policial comunidad colaboracion con la comunidad

Implicacion con la

comunidad Baja y pasiva Alta y activa

Detenciones e indices de Delitos, llamadas de servicio, reduccion del
Medidas de éxito Lo miedo, uso de lugares publicos, contactos
criminalidad :
con la comunidad

Fuente: UNODC, Seguridad publica y prestacion de servicios policiales, 2010.

28 Juan Salgado, Antia Mendoza. (2010). Hacia la Seguridad Ciudadana, la policia municipal de
Chihuahua. México: INSYDE, p. 260. (http://insyde.org.mx/wp-content/uploads/Unavisiondelfuturo-
PoliciaChihuahua.pdf

29 Herman Goldstein, H. (2005). Improving Policing. A problem-Oriented Approach. USA: University
Wisconsin Law School, 4.
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4.4.2 Componentes del modelo.

El modelo de la policia vecinal, tiene por filosofia considerar a la seguridad publica como
un servicio publico y no privado, basado en la cooperacion interinstitucional, de manera
que “Mas fuerza no significa mas seguridad... Mas proximidad social si”. En el siguiente

Diagrama se exponen las caracteristicas administrativas del modelo.

Diagrama 4.1. Componentes organizacionales del Modelo de Proximidad Social.

Objetivo general

Actuar en contra de las conductas delictivas de manera temprana para brindar a la ciudadania un
servicio de vigilancia y fomentar la accidén en conjunto con los habitantes a través de la gestion en
la solucién de problemas de seguridad y convivencia ciudadana por medio de proximidad.

- J

Funciones de la policia preventiva.

Desarrollar en la poblacion la cultura de la participacion, la prevencion, la autoproteccion vy el
respeto a la legalidad Llevar a cabo acciones coordinadas con el propdsito de preveniry proteger a
la poblacién, sus bienes y su entorno de desastres de origen natural y humano Fortalecer e
involucrar a la sociedad del municipio en una participacion interactiva para su bienestar y el de su

comunidad.
g J
4 . N )
Mision
Garantizar la integridad de los habitantes de Visién
Nezahualcoyotl, sus bienes, el libre transito y Estara integrada por servidores publicos
la paz social. profesionales con la sociedad en la prevencion
Respeto a los derechos humanos mediante el del delito y combate a la delincuencia,
trabajo profesional y comprometido de los dedicados a proteger la integridad y patrimonio
operativos y de salvaguarda en coordinacién de los ciudadanos.

con el gobierno, en sus tres niveles. _ )

El modelo de proximidad social se basa en tres ejes: redes vecinales, la reconstruccion

del cuerpo policial y la coordinacion interinstitucional; los cuales se explicaran enseguida.

Redes vecinales.

Su objetivo es constituir redes ciudadanas a partir de acciones estratégicas que
consoliden un acercamiento social permanente con la comunidad y la policia,

promoviendo la cultura de prevencion, autoproteccion y legalidad.'*® Esto responde a la

30 Direccion General de Seguridad Publica de Nezahualcoyotl. (2015). Manual de promotores y
promotoras. México: Secretaria de Gobernacion, p. 27. Disponible en:
http://www.seguridadneza.gob.mx/portal/files/promotor.pdf (Fecha de consulta: 15 de junio de 2018).
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premisa respecto a que “no se puede tener un policia en cada esquina, pero si a una
persona en cada casa que apoye a las instituciones a través de la prevencion y contra la

delincuencia”.’3!

La Direccién General de Seguridad publica a través de la Unidad de Enlace Ciudadano
se encarga de implementar talleres, platicas, teatro guifiol y jornadas de cultura, para la
prevencion del delito dirigidas a nifios, nifias y jovenes con apoyo de las policias. Al
respecto, en 2015 se reportd la creacidon de 9,927 redes vecinales, la implementacion del
programa “Jovenes en riesgo” y 645 atenciones a escuelas, 1185 reuniones en

comercios, mercados y tianguis. 32

En complemento, a las redes, se dispuso a crear la figura de policia por cuadrante a partir
de la divisién territorial de las 111 colonias del municipio en 14 sectores y 90
cuadrantes,'®® que se definen de acuerdo a las caracteristicas socioecondmicas, la tasa
delincuencial y tasa poblacional; de esta manera, la policias se reunen con los vecinos
para oir sus inquietudes, problematicas de seguridad, mediar los conflictos vecinales y
contribuir a conformar una organizacién vecinal, en la cual se busca quien sea el

interlocutor y comunique las necesidades de seguridad.

Para ello, se ha ocupado una
estrategia de comunicacion
mediante la difusion de carteles en
el que se plasma las calles que
aborda y el cédigo de la patrulla del
cuadrante y el teléfono de

emergencia.

131 José Luis Palacios Arzate, Op. Cit., p. 266.

32 Direccion General de Seguridad Publica de Nezahualcoyotl. (2017). Modelo de Seguridad
Nezahualcoyot! [Archivo documental]. Disponible en:
http://www.seguridadneza.gob.mx/portal/files/modelo.pdf (Fecha de consulta: 15 de junio de 2018).

133 Direccion General de Seguridad Publica de Nezahualcoyotl. (2015). Experiencia de la policia vecinal de
proximidad. México: Secretaria de Gobernacion, p. 29. Disponible en:
http://www.seguridadneza.gob.mx/portal/files/experiencia.pdf (Fecha de consulta: 15 de junio de 2018).
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Reconstruccion del cuerpo policial.

El objetivo principal de la gestion de Juan Zepeda, fue iniciar el proceso para re-dignificar
la funcidn policial desde el ambito interno hacia el externo -en el préximo apartado se
presenta con mayor detalle las caracteristicas de la policia-. Por otra parte, con apego a
los principios del modelo de proximidad, se instruyd a los elementos preventivos laborar

bajo el principio de las Tres S:

e Saludar: presentarse con el ciudadano de manera cortes, de manera que propicie

el acercamiento y la confianza.
e Sonreir: generar confianza y seguridad para establecer una comunicacion clara.

e Servir: brindar a los ciudadanos un servicio eficaz, oportuno y con honestidad.

Para el funcionamiento de la policia por cuadrante, se asigna una patrulla con dos
elementos (un jefe y su escolta); asimismo, se determiné que las jornadas laborales seran
de tres turnos de 12 horas de trabajo por 24 horas de descanso, con el propdsito de tener
“‘elementos frescos”. También, se delimité que las principales funciones del elemento

preventivo en el marco del modelo, son:

1. Prevenir el delito a través de establecer y mantener un didlogo constante con la

ciudadania, a fin de constituir vinculos de confianza.

2. Realizar patrullajes constantes para detectar, ubicar y conocer las anomalias

del territorio, asi como a las personas que transitan.

3. Visitar comercios, viviendas particulares, escuelas, centros culturales con la

finalidad de fomentar la participacion ciudadana.

4. Realizar reuniones vecinales para propagar el modelo y de esta forma atender
demandas ciudadanas y difundir recomendaciones de autocuidado vy
prevencion de diversos delitos.

5. Detectar elementos en la via publica que puedan poner en peligro la integridad

fisica de las personas.
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6. Proveer seguridad a los centros educativos y de esparcimiento ubicados en
la zona a través del involucramiento con el entorno social.

Si durante el patrullaje los oficiales hacen una detencién, se apoyan de una unidad
denominada “volanta”, es una patrulla equipada que se encarga de hacer el traslado de
los presuntos delincuentes al ministerio publico. De esta manera, la patrulla vecinal no
descuida el cuadrante y continua con el servicio de vigilancia; conforme a los casos
registrados, al término de cada turno, las policias entregan una bitacora con las
novedades presentadas y los servicios proporcionados. Es preciso indicar que tales
resultados son presentados por los comandantes en una reunion cotidiana con el Director

General de Seguridad Publica y el Alcalde Municipal.

Coordinacién intergubernamental.

Se menciond que el municipio no se suscribié al convenio del Mando Unico, por lo cual
dispone la autonomia de suscribir convenios con otros municipios y la propia Comision
Estatal de Seguridad Ciudadana (CES) para implementar estrategias en conjunto. En tal
virtud, se desarroll6 el “Sistema Unico con Mando Coordinado”, surgié como un sistema
descentralizado que promueve la prevencion y combate al delito, en coordinacién con el
CES y la Procuraduria General de Justicia del Estado de México a través de reuniones
mensuales donde se realiza un balance de los resultados, las tendencias de la incidencia

delictivas; esto con el afan de re-orientar las estrategias de operacion.

Por otro lado, se instal6 la Base de Operaciones Mixtas en cooperacion con la Policia
Federal, la Secretaria de la Defensa Nacional, la CES y la DGSP del municipio, con el
objetivo de aplicar operativos estratégicos en aquellas zonas o poligonos delictivos donde

se hayan identificados actividades asociadas al narcotrafico o delitos de alto impacto. 34

Conforme a los municipios aledafnos se establecié la “Coordinacion Region Oriente”, en
colaboracion con la Direcciones Generales del municipio de la Paz, Chimalhuacan, San

Vicente Chicoloapan y recientemente con Ecatepec. En este grupo lo que se discute es

134 Rene Ramén. (10 de septiembre de 2016). Opera de nuevo en Neza Base de operaciones mixtas. La
Jornada. Disponible en: http://www.jornada.com.mx/2016/09/10/politica/015n2pol (Fecha de consulta: 17
de junio de 2018).
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son las acciones sobre prevenciéon y combate del delito, a través de reuniones
quincenales donde realizan un balance de los resultados, asi como la identificacidon de
los delitos que van en aumento para establecer estrategias operativas y de coordinacion,

ademas del intercambio de informacion.

Recuperacion de espacios publicos.

Es importante destacar que la percepcidén de inseguridad también esta ligada con las
conductas de riesgo de los vecinos y las caracteristicas del entorno comunitario, sobre
este Ultimo, la teoria “Broken Windows”'® indica que el deterioro o la presencia de
espacios abandonados pueden desencadenar en un proceso que favorece al desarrollo

de actividades delictivas y vandalicas.

Al respecto, en la gestidén de 2012-2015, el municipio resulto beneficiario del presupuesto
del Programa Nacional para la Prevencién Social de la Violencia y la Delincuencia
(PRONAPRED), parte del presupuesto se utilizd para la recuperacion de determinados
espacios publicos, hecho que aboné a la conformacién de una estrategia integral de

seguridad publica. En este tenor, las acciones estuvieron orientadas en tres ejes:

e Eje 1: creacién de brigadas permanentes de limpieza en las principales avenidas
del municipio (Avenida Adolfo Lopez Mateos, Texcoco, Pantitlan, Chimalhuacan,
Bordo de Xochiaca, Calle 7).

e Eje 2: recuperacion de espacios publicos bajo el enfoque de la prevencion
situacional de la violencia, que tiene como objetivo modificar el entorno para
propiciar la convivencia y la cohesion social entre los nezatlenses. Los principales
espacios recuperados fueron el Parque Acuatico las Fuentes, la remodelacion, la
construccion de la alberca olimpica, la rehabilitacion del deportivo Metropolitano

y del parque acuatico “El barquito” y “El Pulpo”.

135 James Q. Wilson, George L. Kelling. (1982), The police and neighborhood safety: Broken Windows.
USA: The Atlantic Online. Disponible en:
http://www.lantm.Ith.se/fileadmin/fastighetsvetenskap/utbildning/Fastighetsvaerderingssystem/BrokenWin
dowTheory.pdf (Fecha de consulta: 18 de junio de 2018).
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e Eje 3: recuperacion y reforestacion de camellones, parques y jardines, con la
finalidad de mejorar la calidad del espacio publico, al respecto, con la ex delegada
Clara Brugada y el Ayuntamiento colaboraron en la recuperacion de 3 canchas

de futbol ubicadas en la Avenida Texcoco.

Las acciones emprendidas por Juan Zepeda contribuyeron a mejorar la imagen del
municipio, con ello a erradicar con los adjetivos peyorativos que persistieron en las
primeras décadas de Nezahualcdyotl. Si bien, la inversidn era necesaria considerando la

poblacién que tiene y el crecimiento que hoy dia la convierten en una pequena ciudad.

Parque Acuético “Las Fuentes” Parque Acuatico “El Pulpo”

Fuente: Ayuntamiento Municipal Fuente: Ayuntamiento Municipal

Cabe sefialar las policias forman parte de la operatividad de los espacios recuperados,
ya que son invitados no solo a vigilar sino a interactuar con la poblacion para conocerla,
impedir disputas menores con relacién al cuidado del espacio a través de prevenir el
vandalismo o la tira de basura, asi como prevenir conflictos intergeneracionales y

cualquier situacion de crisis como comportamientos violentos.

4.5 Caracteristicas de la policia preventiva municipal.

En el apartado anterior se menciono que, para la implementacion del modelo de la Policia
Vecinal de Proximidad, era menester iniciar un proceso para re-dignificar a los elementos
preventivos, después de la desorganizacion y desconfianza derivada de la gestion de

Edgar Navarro en 2012.
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En el proceso, el hecho de que Nezahualcéyotl fuera uno de los 55 municipios
beneficiados con el presupuesto del SUBSEMUN, '3 el cual esta orientado a cubrir gastos
relativos a la prevencion del delito, la evaluacion de control de confianza de las
instituciones policiales, asi como a capacitarlas y a mejorar las condiciones laborales;
favoreci6 a iniciar el proceso de reestructuracion y depuracion de las policias, pues son

los protagonistas del modelo de seguridad ciudadana.

En este tenor, la Direccion de Seguridad Publica Municipal de Nezahualcoyotl actualizé
los planes y programas de estudio, se solicitdé apoyo de instancias externas y del gobierno
federal para impartir determinados talleres y cursos de defensa personal, esto con apego

al programa “Una policia Nueva”.

SUBSEMUN

destinado a Nezahualcoyotl
2008 a 2016

Millones de pesos
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Fuente: Elaboracién propia con base en la solicitud de informacién:
Es importante remarcar que la policia preventiva es la esencia del modelo proximidad

social, por ende, durante la gestion Juan Zepeda las politicas en materia de seguridad se

orientaron a invertir en la profesionalizacion y certificacion de las policias.

136 | os municipios beneficiarios con el SUBSEMUN son elegidos tomando en cuenta la poblacion municipal,
la incidencia delictiva y las caracteristicas del municipio en cuanto a que sean destinos turisticos, zona
fronteriza, municipios conurbados o préoximos a zonas de alta incidencia delictiva. El recurso debe ser
ejercido antes de finalizar el afio y en caso de que el municipio que lo recibe no cumpla con las metas
establecidas debera reintegrar a la Federacién los recursos no aplicados
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Conforme a los componentes del SIDEPOL vy los recursos del SUBSEMUN, la Direccion
General, en el lapso de 2012 a 2015 llevo a cabo un conjunto de reformas al Reglamento
Municipal del Sistema Profesional de Carrera, asi como el reclutamiento de nuevos
elementos a partir de la evaluacion y depuracion de aquellos elementos coludidos con la
delincuencia organizada. Se realizo la inversion en la construccidn de infraestructura y la
adquisiciéon de equipamiento, armamento y patrullas. De esta manera, el estado de

fuerza de la DGSP se integra de lo siguiente:

Figura 4.2 Estado de fuerza de Nezahualcéyotl.

1,685 policias preventivas

Distribuidos en: 1 subinspector; 3
oficiales, 9 Suboficiales, 39
Policias primeros, 120 policias
segundo, 352 policias tercero y
1,436 policias.

Equipamiento vehicular: 150
vehiculos tipo sedan, 190
motocicletas, 92 camionestaas, 4
plataformas, 1 grua, 8
ambulancias y 1 helicoptero

Bienes inmuebles: 7 bases
policias y mddulos de vigilancia,
40 casetas de vigilancia, 1 centro
de capacitacion policias, 1 edificio
central.

AL
Armamento: 758 armas cortas y
F 402 armas largas

Fuente: Elaboracion propia con base en los Informe del Ayuntamiento 2015, 2016.
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Particularmente el avance de la Policia Municipal de Nezahualcéyotl destaca por insertar
contenidos ad hoc al modelo de proximidad y el servicio a la comunidad. En tal virtud y
con apego a los componentes del SIDEPOL, en materia de carrera policial, se establecio

que el nivel de escolaridad para ingresar a la corporacion es:

e Para las labores de investigacion: se solicita tener acreditado la educacion

superior.
e Para la prevencion, tener acreditado la educacion media superior.

e Para la reaccioén tener acreditado como minimo la secundaria, no obstante, se

admiten aspirantes que tienen la primaria.

De acuerdo con los policias que realizan labores de reaccion (patrulleros) declararon que
la escolaridad determina el grado en el escalafén de la Direccion, con ello el salario que
perciben. Conforme a un documento proporcionado por la DGSP, el tabulador salarial

para las policias es la siguiente:

a) Policia primero $9,500 pesos mensuales
b
c

d

)
) Policia segundo $10,980 pesos mensuales

) Inspector de Seguridad Publica $15,582 pesos mensuales

) Coordinador $22,431 pesos mensual.

En cuanto a la formacion inicial, se determiné que su duracién sera de 1,248 horas de
clase, distribuidos en 16 médulos (Anexo 4.1). En 2015, las actividades escolarizadas se
realizaron con el apoyo de instructores de la Policia Federal, Instituto Nacional de

Ciencias Penales (INACIPE) y otros que estan adscritos a la Secretaria de Gobernacion.

La profesionalizacion fue el principal eje del gobierno municipal, en 2014, se
capacitaron en 845 elementos en el Centro Regional de Actualizacion en materia de
Seguridad Publica Lagartos, en Morelos. Ademas, el Centro de Capacitacion Policial del
municipio se capacité a 2,347 policias. Como parte de la profesionalizacion se

modificaron los cursos, talleres y conferencias, entre ellas destaca:
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4[ Formacion inicial

* Técnicas de Funcion Policial para Personal Operativo
*Primer respondiente (Protocolo Nacional de Actuacion)
*Fortalecimiento de la Actuacion Policial

*Cursos de defensa personal

*Uso de armas

*Informe homologado

*Taller de lectura y redaccion

-—

4[ Actualizacion

*Intervencion Policial en situaciones de crisis y toma de decisiones
*Derechos Humanos

+ Adiestramiento en intervencion policial

+Sistema Penal Acusatorio

*Uso Legitimo de la Fuerza

*Prevencion del delito y delincuencia

*Cédigo Nacional de Procedimientos Penales

*Perspectiva de género

*Educacion vial

*Mandos de la Policia Municipal

—

4[ Especializacion

*Proteccion a funcionarios

+ Alta direccion

*Liderazgo e integracion de grupos

*Formador de formadores

*Medios de identificacion de vehiculos automotores

Fuente: Elaboracion propia con base en documentos proporcionados por algunos policias entrevistados.

La importancia de mencionar los cursos que reciben las policias municipales es relevante
porque permite analizar la congruencia entre el modelo policial y la capacitacion que
estan recibiendo. Aunque debe entenderse que la profesionalizacion es un proceso
permanente que abarca desde el reclutamiento, la formacion inicial y el ingreso. Es un
componente de suma relevancia porque busca elevar las capacidades de las policias,
ademas, la DGSP del municipio contintia esforzandose por profesionalizar a las policias
de manera constante, en la Grafica 4 se enlistan los principales cursos que recibieron
durante 2016.
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Grafica 4.3

Profesionalizacion de las policias municipales = Marco juridico de la Actuacién
2016 Policial
= Derechos humanos y garantias
individuales

607 = Reforma al Sistema Penal

Uso legitimo de la fuerza
Primer respondiente
Especializacion

970 Actualizacién

1,549
Otras

19

Fuente: INEGI. Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales, 2017.

Durante 2012 a 2015, otro subsidio que recibidé el municipio correspondié al Programa
Nacional para la Prevencion Social de la Violencia y Delincuencia. En su momento fue
relevante porque se desarrollaron actividades que involucraron a la ciudadania y a la
Direccion, siendo un acto simbolito que contribuy6 a la gobernanza, y a la cercania con

la poblacion a partir de la sensibilizacién de los elementos.

De esta manera, la DGSP adquirié el principio de la “administracién publica con caracter
humano”, beneficio al disefio de las politicas publicas que refuerzan el tejido social y a la
confianza hacia la policia. En 2015 se desarrollaron tres actividades que derivo en la

capacitacion de 600 policias, las cuales fueron:

Cursos a partir del curso de PRONAPRED Cuadro 4.6

Actividad Descripcion

Se llevod a cabo la capacitacion de 200 policias divididos en 8
grupos de 25 participantes, en un diplomado en planeacion
Capacitacion a funcionarios  en estratégica, el cual tuvo una duracion de 96 horas, con sesiones
planeacion estratégica, sistematizacion semanales de 4 horas, a lo largo de seis meses por grupos.

de informacion, elaboracion de | |5 finalidad era que los participantes comprendieran métodos
diagndsticos, evaluacion. de aprendizajes, vinculacién comunitaria, imparticion de
conferencia, resolucion de casos, foros de discusion y ejercicios
de aplicacion.
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Acercamiento con la ciudadania con
reuniones publicas, aplicacion de
encuestas de percepcion, capacitacion
de ciudadanos.

La actividad busco fortalecer la relacion entre vecinos y sus
organizaciones con la policia asignada, de tal manera que
pueda establecer un plan de accién que permita la
coproduccion de seguridad, mejorar el nivel de percepcion
sobre la seguridad y controlar los puntos de riesgo. Se doté a
las policias herramientas en dos lineas:

1. Manejo de conflictos

2. Trabajo en equipo e instrumentos de organizacion de trabajo.
La finalidad era establecer un sistema de comunicacion entre
las policias para analizar casos y aprender la experiencia, sobre
todo en los casos de mayor riesgo como son manejo de
pandillas, venta de droga, presencia de grupos criminales, asi
como los aprendizajes en las relaciones con los directores y
maestros de las escuelas.

Conformacion y capacitacion de redes
ciudadanas de prevencion social de la
violencia y la delincuencia

Se solicitd hacer cinco reuniones con la policia de proximidad
en cada poligono a fin de realizar un foro participativo con los
directores de area del municipio y los representantes de las
redes para establecer las lineas de un plan coparticipativo que
incida en la creacién de politicas publicas dirigidas a la
prevencién de violencia y delincuencia.

Fuente: Elaboracion propia con base en la solicitud de acceso a la informacion publica con folio 000170068718

Certificacion es el proceso mediante el cual los policias se someten a las evaluaciones

periddicas establecidas por el Centro de Control y Confianza correspondientes, para

comprobar el cumplimiento de los perfiles de personalidad, éticos, socioeconémicos y

médicos, en los procedimientos de ingreso, promocion y permanencia’’. En este sentido,

en 2014 se aplicaron pruebas a 1,563 elementos en control y confianza, por tanto, se

cumplié con el 100% de la evaluacion del personal de Seguridad Publica Municipal,

siendo uno de los primeros Municipios del Estado de México certificados ante el Sistema

Nacional de Seguridad Publica8.

Entre 2013 a 2016 se registré una baja de 646 policias, siendo en 2013 cuando se

removieron 206 elementos. En contraste, aumentaron las altas en 1,182 nuevos policias,

en 2014 se contrataron 476 elementos.

37 Direccién de Seguridad Publica Municipal de Nezahualcoyotl, “Seccion VI de la Certificacion” en
Reglamento del Servicios Profesional de Carrera Policial, México, 2014, Pag. 47.
138 Gobierno Municipal de Nezahualcoyotl, Segundo Informe de gobierno 2014, México, 2014, pag. 80.
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El éxito que ha tenido la policia municipal se atribuye a la implementacion de estrategia
integral de seguridad publica, sustentada en una teoria de impacto soélida, en donde la
institucion tiene definido cuales son las acciones inmediatas, se tiene presente que para
evaluar el desempefio de la institucion no basta con medir resultados cuantitativos,
porque le interesa conocer la percepcion ciudadana para medir la calidad de la gestion
institucional y realizar los cambios pertinentes. Por ello, la policia de Nezahualcéyotl ha
trascendido dentro de un espacio estigmatizado por la violencia, por ende, entre 2014 a

2016 recibid los siguientes reconocimientos:

e La Fundacion de Victimologia con sede en Espafia le otorgd el “Premio
Extraordinario Catedra Antonio Beristain Ipifia por la Excelencia académica,
humanistica e investigadora” por los buenos resultados en materia de Seguridad

Publica.™

e La Secretaria de Gobernacion y la Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo
(USAID) le entregaron un reconocimiento por las “Buenas practicas para la

prevencion social de la violencia y la delincuencia”.0

e EIl Centro de Investigacién y Docencia Econémica (CIDE) le otorgd el galardén
“Gobierno y Gestion Local 2015” por el impacto positivo y sobresaliente en su

disefio e implementacion del modelo de Policia Vecinal de Proximidad”.'#!

Es importante reconocer la labor de las policias y motivarlas a realizar dia con dia un
mejor trabajo, en el caso del Ayuntamiento, inicié una serie de acciones para estimular a

sus elementos, entre ellas:

139 Redaccion. (10 de noviembre de 2015). Fundacion espariola entregd reconocimiento a la policia de
Neza. Portal de Reporteros en Movimiento. Disponible en:
https://reporterosenmovimiento.wordpress.com/2015/11/10/fundacion-espanola-entrego-reconocimiento-
a-la-policia-de-neza-bajo-en-63-los-delitos/ (Fecha de consulta: 20 de junio de 2018).

140 Redaccion. (09 de octubre de 2015). Gobiernos de EU y México entregar reconocimiento a la policia
municipal de Nezahualcéyotl. Portal de Noticias Red-Accion. Disponible en: http://www.red-
accion.mx/2015/10/gobiernos-de-eu-y-mexico-entregan.html (Fecha de consulta: 20 de junio de 2018).

141 Maria de los Angeles Velasco. (02 de diciembre de 2015). Policia de Neza recibe galardén “Gobierno y
Gestion local 2015”. El Excélsior. Disponible en:
http://www.excelsior.com.mx/comunidad/2015/12/02/1061011 (Fecha de consulta: 20 de junio de 2018).
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e Ofrecié cuarenta lugares para que los policias que hayan sido certificados y
tengan méritos, puedan estudiar la licenciatura en derecho, bajo la modalidad en

linea en la Universidad Abierta y a Distancia de México.

e Los elementos que unicamente tengan la secundaria, se les apoya para que

continuen sus estudios en el bachillerato, bajo la misma modalidad.

e En el plan de educacién continua, el gobierno municipal logré un convenio con la
Universidad Autbnoma del Estado de México para que los policias (interesados)

cursen la licenciatura en seguridad ciudadana.

En sintesis, el modelo la policia vecinal representa una oportunidad para fortalecer y
reinventar a las policias municipales, por tratarse de una herramienta que exige un
seguimiento y actualizacion constante de los elementos, por ello, la profesionalizacion es
la clave del modelo porque requiere del involucramiento y acercamiento con otras
organizaciones especializadas en el tema, como ocurrié con las capacitaciones del
PRONAPRED.

4.6 La policia de Nezahualcdyotl ;un caso de éxito?

Al inicio de este Capitulo se describié que Nezahualcdyotl es popularmente conocido
como un “lugar peligroso”, sin embargo, tras la implementacion del Modelo de Policia
Vecinal de Proximidad, el gobierno local continia esforzandose por terminar con ese
estigma, mediante el empoderamiento de los elementos preventivos y en fomentar el
acercamiento con la ciudadania y la recuperacion de espacios publicos. En este sentido,

el impacto de la policia nezatlense se puede medir en dos ejes:

1. Efectividad y confianza.

2. Incidencia delictiva

Efectividad y confianza.

La labor de la policia preventiva y el modelo que adopto el gobierno nezatlense en 2003
y se consolidé en 2015, constituye una buena practica policial que se refleja en la mejora

de la percepcion de la confianza y efectividad de los elementos preventivo. La Encuesta
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Nacional de Seguridad Publica Urbana (ENSU) es un instrumento que mide,
exhaustivamente, la percepcion de seguridad en determinadas zonas urbanas, entre ellas
destaca Nezahualcoyotl; cabe precisar que los datos relativos a la confianza y el
desempeno, estan determinadas a partir de las interacciones con las policias y las

experiencias de victimizacion.

Sobre la confianza institucional, entre septiembre de 2016 a diciembre de 2017, se
reportd un incremento en la percepcion de “mucha confianza” hacia las policias
preventivas municipales, en contraste con la policia estatal. En la Grafica 4.4 se
presentan los resultados trimestrales de la ENSU, conforme a las experiencias del
entrevistado, su respuesta infiere en los resultados, lo cual explica las variaciones
trimestrales.

Grafica 4.4

Percepcion de confianza en instituciones policiales en Nezahualcoyotl

Variable: "Mucha confianza"
Porcentaje
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Fuente: INEGI, Encuesta Nacional de Seguridad Publica Urbana, septiembre y diciembre de 2016
INEGI, Encuesta Nacional de Seguridad Publica Urbana, marzo, junio, septiembre y diciembre de 2017

De las 55 ciudades que abarca la ENSU, en diciembre de 2017, la policia nezatlense
ocupo el noveno lugar entre las corporaciones de mayor confianza, detras de Puerto
Vallarta (8.9%). En los tres primeros lugares se ubicaron la policia de Mérida con una

percepcién del 17.9%, seguido de Guanajuato con 11.4% y Tampico con 10.3%.
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En cuanto a la efectividad de la institucidn se registré6 un aumento positivo que sefiala a
la policia municipal como muy efectiva, el resultado se puede atribuir a la implementacion

del Modelo de Policia Vecinal de Proximidad (Véase Grafica 4.5)

Grafica 4.5
Percepcion de confianza en instituciones policiales en Nezahualcoyotl
Variable: "Muy efectiva”
Porcentaje
m Policia Preventiva Municipal u Policia Estatal
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Fuente: INEGI, Encuesta Nacional de Seguridad Publica Urbana, septiembre y diciembre de 2016
INEGI, Encuesta Nacional de Seguridad Publica Urbana, marzo, junio, septiembre y diciembre de 2017

Asimismo, la Direccién General de Seguridad Publica indicd que el tiempo promedio de
respuesta a los llamados de la ciudadania se redujo de 12:25 a 05:00 minutos, 42,143 en

el lapso de 2013 a 2017; esto refuerza la premisa de efectiva de la policia por cuadrante.

De acuerdo, a los resultados de la ENSU en diciembre de 2017, la policia preventiva de
Nezahualcdyotl ocupd el lugar niumero 14 entre las instituciones mas efectivas. En
contraste, la corporacién de Mérida se ubico en el primer puesto con el 20.5%, seguido

de la policia de Piedras Negras con 15% y Nuevo Laredo con 11.6%.

142 USAID, Op. Cit, p. 126.

143 Raul Flores. (16 de mayo de 2018). Policias de Neza atienden denuncias en cinco minutos. El Excélsior.
Disponible en: http://www.excelsior.com.mx/comunidad/policias-de-neza-atienden-denuncias-en-cinco-
minutos/1239379 (Fecha de consulta: 23 de junio de 2018).
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El aumento de la confianza y efectividad de la policia municipal demuestra el impacto
positivo del modelo de proximidad. Ha servido como insumo para motivar a los elementos
preventivos a mejorar su trabajo a partir de una serie de actividades sociales, entre las

mas importantes estan:

e Mundial del Futbol y la literatura.
e Carreta atlética policial.

¢ Orquesta Infantil y Juvenil (para los hijos de las policias).

Incidencia delictiva.

En un contexto de violencia que se vive en el Estado de México, Nezahualcoyotl ha
registrado parcialmente una reduccion de su incidencia delictiva. De 2009 a 2017, la
incidencia municipal se redujo en un 22%. Desde 2014 a 2016 la incidencia delictiva del
municipio ha representado el 6% del total estatal, lo cual es relevante porque en la medida
que ha ido disminuyendo, en Toluca, Valle de Chalco, La Paz, Ecatepec Cuautitlan y

Tlalnepantla, la incidencia delictiva aumentd.'44

Incidencia delictiva del Estado de México y Nezahualcéyotl Cuadro 4.7

Afio Incidencia Estatal Incidencia munic.ipal . . Variacion anual .
Total Relativo Diferencia Absoluta Porcentaje

2009 269,991 23,679 9% -1638 -6%
2010 268,419 20,297 8% -3382 -14%
2011 267,417 23,842 9% 3545 17%
2012 269,116 25,332 9% 1490 6%
2013 272,996 18,228 7% -7104 -28%
2014 240,833 13,289 6% -4939 -27%
2015 202,205 9,493 5% -3796 -29%
2016 221,760 12,569 6% 3076 32%
2017 291,003 18,531 6% 5962 47%

Fuente: SESNSP, Incidencia delictiva Estatal y Municipal, 1997-2017.

Considerando que el modelo de la policia vecinal de proximidad se consolid6 durante la
gestion de 2012 a 2015, se afirma que la reduccion de la incidencia delictiva en tal periodo

fue del 62.5%; lo cual representd un gran avance en materia de seguridad, pues los

144 En el Cuadro 4.1 se pude visualizar los delitos reportados.
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delitos que mas se redujeron fue el robo de vehiculos con un 48%, el robo a transeunte

en un 23% y las lesiones dolosas 20%. (Véase Cuadro 4.8)

Incidencia delictiva de Nezahualcéyotl
Delitos de alto impacto

2011-2017
Afio Robo de vehiculos Robo de trasetnte Lesiones dolosas
Absoluto  Tasa de crecimiento Absoluto  Tasa de crecimiento Absoluto  Tasa de crecimiento

2011 5,508 0% 4,223 0% 4,239 0%

2012 7,494 36% 2,015 52% W 3,119 26% W
2013 7,030 6% W 1,229 39% W 1,792 43% W
2014 5,358 24% @ 610 50% W 1,501 -16% W
2015 3,584 33% W 447 271% W 615 59% W
2016 2,595 28% W 500 12% 1,348 119%
2017 2,548 2% W 1,476 195%  f#p 2,248 67% i

Fuente: Elaboracién propia con base en el SESNSP, Incidencia delictiva Estatal y Municipal, 1997-2017.

Parte de estos logros se atribuye al fortalecimiento de los elementos preventivos que se
han esforzado en mantener una relacion cercana con la comunidad, sin embargo,
también es producto de la inversién en infraestructura, principalmente, el de casetas de
vigilancia que se han construido en las principales avenidas del municipio (Adolfo Lopez
Mateos, Pantitlan, Cuarta Avenida) en dénde se han reportado los mayores casos de

robo a transeunte.

Particularmente, la disminucion del robo de vehiculos también es resultado de un
programa que se implementd, llamado “Tatuaje de Autopartes” el cual consistia en
marcar con arena salica el numero de serie del automovil y aquellas partes mas
propensas al robo, como el parabrisas, espejos, faros y rines, con eso se evita y previene

la comercializacién en el mercado negro.

Otro de los principales logros alcanzado fue la reduccién de los homicidios dolosos, en
2013, Nezahualcoyotl estaba en el rango de los 15 municipios con mayor tasa de
homicidios al ocupar el lugar numero 12; dos afios posteriores subi6 al lugar 11, sin
embargo, en 2016 el deceso fue impresionante, al salir del rango y ocupar el numero 33,

con una tasa de 0.7 de homicidios diarios, en contraste con los datos de Tijuana donde
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se comenten 4.4 homicidios diarios, o en Acapulco donde la tasa de es de 2.3 homicidios
por dia. (Cuadro 4.9)

Incidencia de homicidios dolosos en México. Cuadro 4.9
Entidad federativa Municipio 2013 2014 2015 2016
Baja California Tijuana 492 462 612 872
Baja California Los Cabos 20 14 33 49
Guerrero Acapulco 883 590 902 918
Guerrero Chilpancingo 164 166 212 234
Chihuahua Juarez 453 388 269 470
Guanajuato Ledn 167 166 154 193
Jalisco Guadalajara 157 149 193 206
Estado de México Ecatepec 312 349 355 298
Estado de México Nezahualcéyotl 169 145 172 135
Sinaloa Culiacan 420 358 400 400

Fuente: SENSP. Incidencia de homicidios dolosos, 2013 a 2017.

Conforme a las estadisticas presentadas en materia de seguridad publica y en relacion
con el desempefio de la policia preventiva de Nezahualcdyotl, se determina que es un
caso de éxito parcial, porque a pesar de haber logrado disminuir la incidencia delictiva
de delitos considerados de alto impacto (segun la Direccion General de Seguridad
Publica) no se ha logrado erradicar la violencia comunitaria en el municipio, si bien
durante la administracion de 2012 a 2015 se llevaron a cabo acciones de prevencion del
delito, pero unicamente en la fase secundaria y terciaria; el Modelo de Proximidad no
abarca la prevencion primaria, esto no debe interpretarse como un error, sino como una
oportunidad que debe retomarse en la construccion de un programa municipal de

seguridad publica.

Se realiza tal aseveracion porque posterior al ano 2015 hasta 2017, la incidencia delictiva
municipal incrementé (Véase Grafica 4.9). Estas cifras opacan los logros alcanzados por
la policia municipal; tras un desglose por tipo de delito las conductas que aumentaron
entre 2016-2017, fueron:

¢ Delitos sexuales, principalmente, la violacion.

e Lesiones culposas con arma blanca.

¢ Robo a negocios y a casa habitacion.
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e Delitos patrimoniales, destacan el incremento de la extorsion, el fraude, el

abuso de confianza y dafio a propiedad ajena.

Grafica4.9

Incidencia delictiva en Nezahualcéyotl
Fuero comun

2009-2017

25,332

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Fuente: Elaboracion propia con base en SESNSP, Incidencia Municipal 1997-2017.

Parte de los delitos que aumentaron, su contencion no esta contempladas en el Modelo
de Policia de Proximidad, porque se cometen entre pares, ejemplo de ello, son los fraudes
gue se dan cuando una persona acuerda invertir dinero o bienes sin recibir su parte, algo

similar ocurre con las lesiones culposas relacionadas con la imprudencia o negligencia.

En cuanto a la violacion y ataques sexuales hacia mujeres, es un tema que ha cobrado
relevancia en Nezahualcoyotl, derivado de los feminicidios y por ser parte de los 11
municipios'® en tener activada la alerta de género. Al respecto, en 2016, la Direccion
General de Seguridad Publica cred la Unidad Especializada en Violencia Intrafamiliar y
Equidad de Género, la cual brinda atencién personalizada de indole juridica y psicoldgica

a las victimas. Cabe mencionar que la Unidad cuenta con un vehiculo designado

45 | os municipios con alerta de genero son: Chalco, Chimalhuacan, Cuautitian lzcalli, Ecatepec de
Morelos, Ixtapaluca, Nezahualcéyotl, Naucalpan de Juarez, Tlalnepantla de Baz, Toluca, Tultitlan y Valle
de Chalco Solidaridad.
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especialmente para trasladar y acompanar a quienes hayan sido victimas de violencia

intrafamiliar o de género.

En cuanto a los robos a negocio y en casas habitacion, son delitos ya catalogados como
de alto impacto. En complemento a las acciones emprendidas por su antecesor, Juan
Hugo de la Rosa dio pauta al “Programa de Instalacién de Botones de Emergencia”'4® en
casas y comercios, cabe precisar que se trata de un dispositivo subsidiado, pero tiene un
costo de $580 pesos, ademas, tiene la novedad de estar conectado con el C4 y con las

policias por cuadrante.

Figura 4.2. Botén de panico.

Fuente: Direccion General de Seguridad Publica.

Para prevenir el robo de transeuntes, continua vigente la construccion de casetas de
vigilancia, pero también se han implementado operativos con apoyo de la policia
metropolitana para hacer revisiones rapidas a los pasajeros y choferes del transporte
colectivos, esto como medida preventiva en la portacion de armas o portacion de

narcoticos

Otras de las innovaciones para ciudadanizar a la seguridad publica, la Direccion General
disefid una aplicacion movil, llamada “Neza Segura”, en la cual el usuario puede activar
un botdn de panico y proporcionar su ubicacion geografica al Centro de Mando C4, asi

como a la patrulla del cuadrante correspondiente a esa zona.

146 Direccion General de Seguridad Publica. (2017). Iniciativa de Seguridad: Botén de Panico [articulo en
linea]. Disponible en: http://www.seguridadneza.gob.mx/portal/?pag=pg_panico
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Conclusiones.

La seguridad publica es un tema que exige soluciones prontas, sin embargo, se trata de
un tema contemporaneo considerando que en 1994 ascendié a la agenda publica del
gobierno federal y se emprendieron acciones tardias ante una delincuencia que

rapidamente diversifico sus actividades y evolucion6 su funcionamiento.

A un “ciudadano le interesan los resultados concretos para definir su percepcion del
desempeno policial. No le interesa saber si el incremento delincuencial esta asociado al
ritmo de urbanizacion o al crecimiento acelerado del desempleo... le interesa saber que
puede estar en su casa o caminar tranquilamente por las calles de la colonia y que no
corre el riesgo de ser asaltado, herido o muerto”,'*” espera a que la policia se encargue
de detener a los delincuentes. Sin embargo, la ENVIPE indica que los ciudadanos cada

vez confian menos en las instituciones.

Actualmente el pais se afronta a altos niveles de violencia, criminalidad e inseguridad,
inclusive en un proceso de involucién social por la aparicién de “justicieros anénimos” y
en otros casos por la presencia de autodefensas. La dependencia a las fuerzas armadas
para llevar a cabo funciones de seguridad publica, exime a los gobiernos locales de
cumplir con su obligacion de garantizar la seguridad de sus habitantes, conforme a lo

establecido en la Ley del Sistema Nacional de Seguridad Publica.

Desde 2015, inici6 el proceso para unificar a los cuerpos policiales bajo el argumento que
es necesario desaparecer a las mas de 2,000 instituciones municipales de seguridad,
porque es complicado coordinarlas efectivamente, aunado a la presencia de la corrupcion
y colusion del crimen organizado. Sin embargo, suprimir a las policias municipales
representa la fragmentacién con la ciudadania y desplaza a la prevencion social del delito

en el ambito local; y trastoca el principio basico del federalismo.

147 Leticia Salomon. (2004). El desemperio policial y la satisfaccion de la ciudadania. Honduras: Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo, p. 5.
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Para combatir la corrupcion, deben orientarse en la reestructuracion las policias
municipales, respetando la autonomia del gobierno, asi como fortalecer los cimientos de
las instituciones de procuracion de justicia federal y local. Si el objetivo de todo gobierno
federal es lograr una politica de seguridad exitosa es necesario replantear los aspectos
relacionados con: el sistema policial, judicial y penitenciario, promover la participacién

activa de la sociedad.

Por lo anterior, esta investigacion recupero la experiencia policial implementada por la
Direccion General de Seguridad Publica de Nezahualcoyotl. Como se describio, la
operatividad de los elementos preventivos es muy diversa y compleja, pero al adentrarse
en el universo de la policia resulta complicado generalizar que todas son corruptas o

ineficientes, con ello es arriesgado continuar impulsando su desaparicion.

Es importante reconocer que hay gobiernos estatales como Nuevo Ledn, Morelos y
Querétaro, asi como ayuntamientos en el caso de Ciudad Juarez, Nezahualcéyotl y
Guadalajara; que se han demostrado que es posible emprender reformas desde un
enfoque “bottom-up” (abajo hacia arriba) en las instituciones locales de seguridad que
tiene un efecto positivo que abona a la re-dignificacién del trabajo policial, la proximidad

con la ciudadania y la rendicion de cuentas.

El caso de la policia de Nezahualcoyotl expone la posibilidad de atenuar la delincuencia
desde una Optica preventiva, haciendo del policia un aliado comunitario y no como un
ajeno a los asuntos publicos. También constituye un ejemplo de lo que sucede cuando
existe compromiso y los alcaldes asumen la responsabilidad de cumplir con lo estipulado
en los ordenamientos juridicos relativos a la seguridad publica, lo cual empodera al
municipio, pues continua sin adherirse al mando unico, al contrario, ha optado por

colaborar bajo un mando coordinado con la CES.

Particularmente, el impacto positivo que ha tenido la policia preventiva del municipio de
Nezahualcdyotl es la suma de cuatro componentes: profesionalizacion de los elementos,

la participacion de los ciudadanos y el uso estratégico de la tecnologia y el compromiso
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politico, sobre este ultimo es importante aclarar que los avances en seguridad publica no
se pueden atribuir a una sola persona o alcalde, menos a un partido politico, porque es
resultado de un trabajo en el que diversas personas han aportado elementos a mejorar,

reformar y dar seguimiento al Modelo de Policia Vecinal de Proximidad.

El Modelo de la Policia Vecinal de Proximidad, representa una leccion que merece
tomarse en cuenta mas alla de un liderazgo o gobierno. Ciertamente es un modelo que
se puede replicar, pero hay variables que se deben tener en cuenta, como el enfoque en
la institucién policial, las caracteristicas del territorio y de su poblacion, la legislacion
vigente, aunado a la incidencia delictiva y la existencia de grupos alfa del crimen

organizado.

Se defiende la premisa sobre que es posible cambiar la actual estrategia de seguridad
publica a partir de la articulacién intergubernamental, dando prioridad a los municipios y
a sus soluciones concretas, al proporcionar a sus instituciones los insumos necesarios
para satisfacer las demandas de sus habitantes, pero es de gran relevancia que se
establezcan los mecanismos de rendicion de cuentas y transparencia absoluta respecto

a la erogacién del presupuesto.

Es necesario que en México se busquen soluciones para los problemas estructurales de
las policias municipales, que desempefian un papel fundamental en el inicio del sistema
penal y disponen del contacto con la ciudadania que, dificilmente, podria lograr una

policia centralizada.

Para que el gobierno federal pueda garantizar la seguridad a los ciudadanos es necesario
que exista una cooperacidon y voluntad politica para generar cambios, ademas una
reforma policial no es la panacea para resolver la problematica del pais ni para contener
en su totalidad la expansion del crimen organizado; porque su expansiéon es multifactorial,
por ende, hay situaciones que exigen mejorar la calidad atender los factores de riesgo,
fomentar la participacion ciudadana y no marginar a los municipios por cuestiones

partidistas.
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Por otra parte, si el objetivo contar con cuerpos policiacos eficientes, primero se les debe

ofrecer y garantizar las condicionales labores y profesionales adecuadas; para que

realicen su labor con vocacion de servicio e incentivar el honor y orgullo por sus

actividades. Especificamente se hace este comentario porque son muchos las policias

que no cuentan con estabilidad laboral, tienen pocas prestaciones y reciben escaso

reconocimiento publico por su trabajo, a ello son minoria los que se preguntan si los

elementos policiales cuentas con las condiciones necesarios (armas y capacitacion) para

realizar su trabajo.

Por lo anterior se sugiere implementar un decalogo a partir de los siguientes puntos:

A

Respetar los derechos de las policias.

Brindar mas transparencia y rendicion de cuestas respecto a los subsidios.
Fortalecer y promover los observatorios ciudadanos.

Aprovechar las experiencias exitosas de los municipios.

Promover la implementacién de los componentes de Sistema Integral de

Desarrollo Policial.

A manera de recomendacion para la Direccion General de Seguridad Publica de

Nezahualcdyotl en torno al modelo de policia de proximidad, se plantea lo siguiente:

Generar una plataforma de informacién publica en la cual se pueda consultar las
caracteristicas de la institucién y de las propias policias en relacion con el Sistema

Integral de Desarrollo Policial.

Desarrollar indicadores para monitorear y evaluar el impacto de las acciones

emprendidas desde la perspectiva de la comunidad nezatlense.

Promover las evaluaciones de las actividades, cada semestre, para determinar su

pertinencia y el aprovechamiento para atender determinada problematica.

Fomentar la documentacion de las acciones en la que participan los policias y la

comunidad, a fin de disponer de evidencia para el modelo de proximidad.

Considerando que el modelo de proximidad se desarrolla en un contexto delictivo
tan complejo, se sugiere darle continuidad, dotarlo de mayores recursos humanos

y materiales, para reforzar sus acciones con miras a su sostenibilidad.
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e Con el fin de fortalecer tanto a las policias como al plan de seguridad publica, se
recomienda incluir y promover sinergia con agrupaciones de la sociedad civil,
actores y lideres comunitarios, y otras dependencias municipales; de manera que

permita producir una estrategia integral en seguridad y que garantice su incidencia.

e Considerando que el actual modelo de proximidad no contempla acciones en
materia de prevencién primaria del delito, es importante que los proximos planes
se considere el principio de corresponsabilidad con la comunidad, a fin de
promover su participacion activa en el desarrollo de acciones preventivas. Al
respecto, se debe tener presente que la prevencion social de la violencia y la

delincuencia proporciona resultados tangibles en el mediano plazo.

Finalmente, “es la sociedad la que modela la policia y no al revés, solo una sociedad
civilizada puede tener el derecho de poseer una policia civilizada”'*8. En otras palabras,

parte de la responsabilidad de la ciudadania es cuidar al policia.

148 |bidem, p. 281.
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Anexos

Anexo 2.1. Listado de carteles del crimen organizado y células delictivas.

, sma"'»'-i- : ki de [EStRd )
EEL Chihushua y Sinaioa
2_| Los Cabrera _g%mrmww—w
3 mddmﬁmbylodeﬁ ngo y Coahwila
Laguna ylo Los Bardales
4 El Aquites Baja Calidomnia
Pacifico 5 | El Togre Caldornia
5 Del28 Baja Calomia Sur
4 Los Il\nislas Asesinos (AA) | Chihuahus
(Pandila)
8 | Los Mexicles (Pandilia) Chihuahua
9 | Los Salazar oNora
10 '{ Los Memos Sonora
11 | EIChan Baja Califernia
Arellano Félix 12 | El Jorquer Baja Califernia
13 | El Kieto Baja California
Guerrero (5) Unido (s) ylo La | Morelos, Guerrero y Estado
La Familia Michoacana 14 | Nueva Empresa de México
(Grupo Deserter)
15 | La Empresa “Estado de México y Morelos
Carrillo Fuentes 16 | La Linea Chihuahua
17 | Los Azlecas (Pandilla) Chihuahwa
18 Mazallecos _gl:lpa y8.CS
Bl 2 mil — El Panchalo ylo Bl | Sonora
19 | Panchilio Huevos yio El dos mil
yie El 2000—
20 Los Granados S errero :ﬁeglon de Tierra
Calente—
Baltrén Loyva 21 | Los Rojos Guerrero —Regidn Norte y
Centro— y Morelos
22 | La a Aguascam y BCS
23 | Los Ardilios Guerraro —Region Monlana
y Cenltro—.
24 | Cétel  Independiente  de | Guerrero
Acapulco SQIDA)
25_| Grupo Operalivo Los Zetas |_Tamaulipas
Los Zetas 26 Operalivo Zotas Tamaulipas
27 | Fuerzas Especiales Zelas Tamaulipas
28 | Metros T ipas
29 | Rojos Tamaulipas (Matamoros)
0 |G D es Tamaulipas (Tampi
31 | Los Fresitas Tarmaulipas
Cirtel del Golfo 32 | Ciclones Tamaulipas
a3 Los Pelones Quintana Rco  (Benilo
Judrez —Cancin—)
34 Talibanes Quinthtna Rco  (Benito
Judrez —Cancidn-—}
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Anexo 2.1. Listado de carteles del crimen organizado y células delictivas.

Los Caballeros Templarios

Célula de Los Tena, lideraca
por Fernando Cruz Mendoza
(a) El Tena.

Michoacan (Aquita,
Coahuayana y Coalcoman
de Vazquez Pallares)

Céiula iderada por Homero
Gonzdlez  Rodriguez
Gonzalo Gonzélez (s) El Gatito

Michoacan (Tumbiscalio y

yio | Apatzingdn)

Canel Jalisco Nueva

No so Idenlifican grupos,

Jalisco, Colima, Michoacéan,

Generacion células o pandilas vinculadas a | Guanajuato, Nayarit,
la organizacién Guerrero, Morelos ¥
Veracruz.
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Anexo 3.1 Organigrama del crimen organizado.

Brazo armado

Ejerce el control sobre los
territorios, celulas, tiene la
funcion de sancionar a
quien incumpla las reglas de
la organizacion.

Guardaespaldas

Jefes de plaza

Sicarios

Halcones

Inteligenciay
contrainteligencia

Lider de la
organizacion

Lugarteniente

Brazo
econoémico

Es la estructura directivay
corporativa, en donde el capital se
invierte en el soborno de servidores
y funcionarios publicos, lavado de
dinero, creacion de servicios
publicos en municipios y en gastos
suntuorios

Contadores

Abogados en materia
penal, financieray
mercantil

Empresas fantasmas
y pantallas

Brazo logistico Brazo politico

En esta area laboran todas
aquellas personas que se
dedican al cultivo de cannabis,
amapola; al transporte de drogas
sinteticas, y otros servicios
"personales" de la organizacion.

Narcomenudistas

Campesinos

Laboratoristas
quimicos

Transportistas
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Anexo 4.1 Curso de formacién inicial de la policia de Nezahualcéyotl.

Médulo

Materias/ Temas

Modulo 1. Defensa Policial.
Objetivo: Los cadetes adquiriran el conocimiento de las
técnicas y tacticas aplicables para un correcto control y

—_

Defensa policial

. ) I 2. Uso legitimo de la fuerza
detencién, mediante el uso legitimo de la fuerza y . .
L . C 3. Técnicas de defensa policial
conforme a los principios de legalidad, objetividad,
eficiencia, profesionalismo, honradez y respeto a los
derechos humanos.
Modulo 2. Acondicionamiento fisico.
Objetivo: EI alumno conocera las bases del
acondicionamiento fisico e identificara los beneficios que - . .
. . iy 4. Acondicionamiento fisico.
éste proporciona en los aspectos fisico-corporales y
psicologicos, fisiolégicos, lo que permite el 6ptimo
desarrollo en su funcion policial en base a su conducta y
condicion fisica.
5. Seguridad publica
6. Marco legal de la funcién policial
(responsabilidad de los servidores
Médulo 3. Legalidad. publicos)
Objetivo: EI elemento comprendera los conceptos | 7. Detencidon y puesta a disposicion de
aplicados en la cartilla de derechos, el origen y desarrollo indiciados
del sistema acusatorio adversarial, asi como los | 8. Los derechos humanos y el uso legitimo
requisitos de la flagrancia, el fundamento juridico de la de la fuerza
entrevista y de la proteccién del lugar de los hechos. 9. La funcion del policia en el sistema penal
acusatorio.
10. Estructura del proceso penal acusatorio
11. Implementacion de la cadena de custodia
12. Intervencion policial
13. Comandos verbales
Médulo 4. Intervencion policial. 14. Entr.e\./{sta
L. . . 15. Revision corporal
Objetivo: Los cadetes aprenderan las funciones del .
.y . . . . 16. Técnicas de control
policia preventivo, conoceran las formas de intervenir en -
. . . . . 17. Detencion
las diferentes situaciones que dia a dia se le presenten, o
. L . . 18. Conduccién y traslados
resolviendo con inteligencia y eficacia los eventos que en s
~ . . 19. Uso legitimo de la fuerza
el desempefio de sus funciones se vea involucrado . " .y
-, 20. Dispositivos de restricciéon temporal de
dentro y fuera de su servicio. .
movimiento
21. Uso de bastén R-24
22. Historia del armamento
23. Marco legal
Moédulo 5. Armamento y tiro 24. Clasificacion de las armas de fuego y su
Objetivo: Los cadetes conoceran y aplicaran funcionamiento.
correctamente las medidas de seguridad operativa | 25. Armas de fuego
necesarias para proteger su integridad fisica y la de los | 26. Fusiles de uso semi-automatico
demas, dentro del desempefio de sus funciones. 27. Mantenimiento de las armas
28. Fallas mas comunes en el uso de las

armas y soluciones
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. - . . 29. Implementacion de la policia vecinal de
Modulo 6. Policia Vecinal de Proximidad P - P
o . . proximidad
Objetivo: El cadete conocera el modelo de la policia . . .
. o . . 30. Estrategias de operacién y funciones de
vecinal de proximidad y tendra las herramientas o .
. . . , los elementos de la policia vecinal de
necesarias para orientar a la comunidad a través de la .
o . . . proximidad
prevencion del delito, en cuestiones de Seguridad . - .
. L - . 31. Acciones de Ila policia vecinal de
Publica, asi mismo fomentar la accién en equipo -
. . L proximidad
interactuando con los habitantes para la solucion de S - -
. ) L 32. Georreferenciacion del indice delictivo
problemas de seguridad y convivencia ciudadana. o
33. Plan cuadras solidarias
Modulo 7. Informe policial homologado.
Objetivo: El alumno tendra los conocimientos para llenar
el formato de los hechos relevantes que tuvo -
- . . . | 34. Informe policial homologado
conocimiento con motivo de su servicio generando asi "
) . 35. Plataforma México
una base de datos estructurada a nivel nacional con la
cual se permite la consulta de informacién para una toma
de decisiones.
Modulo 8. Comunicacion policial. L
. . o 36. Comunicacién
Objetivo: Alcanzar el desarrollo integral y equitativo del . Y
. . 37. Medios de comunicacién
académico dentro del campo laboral y social, esto por L
. L . . 38. Comunicacioén no verbal
medio de una comunicacion asertiva, considerando sus C
- . . 39. Comunicacion oral
caracteristicas, efectos y funciones en las distintas L .
s g . 40. Comunicacion escrita
esferas de la actividad y niveles de asociacion humana.
. 41. Teoria del desarrollo humano
Médulo 9. .
C L . o 42. Personalidad
Objetivo: Alcanzar el desarrollo integral y equitativo del .
. . 43. Relaciones humanas
académico dentro del campo laboral y social, esto por . .
. L . . 44. Pilares de la autoestima
medio de una comunicacion asertiva, considerando sus o
- . . 45. Autorrealizacion
caracteristicas, efectos y funciones en las distintas .
L . o 46. La policiay yo
esferas de la actividad y niveles de asociacion humana , A
47. Armoniay equilibrio personal.
Modulo 10. Prevencion del delito.
Objetivo: El alumno conocera las bases y principios de L, .
. , . ] yp . P 48. Prevencion del delito
la prevencion del delito. Tendran la capacidad para . . .
. . . . o 49. Prevencion de la violencia
identificar la violencia familiar, los factores que la . . .
. . X 50. Violencia de género.
generan y aplicara la perspectiva de género en su
funcién policial.
Médulo 11. Proteccién civil. g; grf’tecc'm C"_’l'_'
Objetivo: El alumno aplicard acciones que orienten en : .rlmeros aUXI.IOS ]
caso de emergencia a la comunidad para resguardar su | 23 TiPos de lesiones y su tratamiento de
integridad fisica, el bien inmueble ante la eventualidad 54 irlme.r’con’ltacto 4 biibli
de un desastre provocado por fendmenos naturales o - Atencion al parto en via publica.
humanos
Modulo 12. Inteligencia policial
Objetivo: El alumno podra recabar y procesar la
informacion relativa a los hechos delictivos; para
desarrollar esquemas de andlisis, mecanismos de | 55. Introduccién a la investigacion policial.
seguimiento a delitos y disefio de estrategias que | 56. La produccion de inteligencia policial

permitan desarticular organizaciones del crimen y/o
disminuir la delincuencia.
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Modulo 13. Geografia municipal.

Objetivo: El alumno identificard la composicion | 57. Geografia.
geografica del municipio de Nezahualcéyotl, asi como | 58. Geografia municipal
aspectos historico-culturales que conforman la sociedad, | 59. Vias de comunicacion del municipio
de igual manera identificara la division de zonas, | 60. Georreferenciacion
sectores y cuadrante
Médulo 14. Taller de literatura y redaccion.
Objetivo: El alumno desarrollara habilidades de lectura ., .
. . ., : - 61. Introduccién a la lectura y redaccién
y redaccién de acuerdo a una situacion o intencion
o . - 62. Lectura

comunicativa dentro de su funcién policial, de acuerdo a
su contexto actual.
Modulo 15. Orden cerrado
Objetivo: El alumno adquirira conocimientos necesarios
para desarrollar la instruccion militar en el ambito policial, | 63. Deber y disciplina
ejecutando diversos movimientos tanto a pie firme como | 64. Orden cerrado
sobre marcha lo que permitira ejercer su actividad con | 65. Instruccion individual del policia.
observancia de principios de disciplina, honor, sacrificio
y lealtad.
Modulo 16. Radiocomunicacion.
Objetivo: ElI cadete obtendra los conocimientos . Sy

. . L 66. Generalidad de la comunicacién
necesarios del sistema de comunicacién para que a su . C

. . 67. Conceptos de radiocomunicacion
vez los trasmitan al personal que lo necesite operar los .
68. Estructura de codigo de claves.

equipos terminales y adquirird una vision general de
cémo se maneja la red nacional de radiocomunicaciones
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