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LA SEGURIDAD EN LOS MUNICIPIOS:
LOS TERMINOS DEL DEBATE ACTUAL

El presente reporte sintetiza el debate suscitado en torno a la iniciativa
de reforma constitucional presentada el dia 1 de diciembre de 2014 por
el Presidente la Republica a la Camara de Senadores. En particular, se
exponen dos tematicas que han sido objeto de un amplio y profundo debate:
la propuesta de crear policias estatales Unicas y la eventual intervencion
federal por infiltracién del crimen organizado en los municipios.

Al examinar los argumentos vertidos en este debate, es posible identificar
dos grandes coincidencias que parecen ser independientes de las posturas
a favor o en contra de la propia iniciativa. La primera coincidencia es la
necesidad inmediata de contar con diagndsticos de la situacion general
y del desempefio de todas las corporaciones policiales en México. La
segunda es la recomendacion de adoptar mecanismos institucionales que
permitan la participacion ciudadana en la planificacion y en la evaluacion
de la actuacién policial. Ambas coincidencias podrian servir para articular
consensos que permitan orientar las labores de mejora de la seguridad en
el ambito municipal.

El contenido del presente reporte sigue el
orden cronolégico del debate reciente en
torno a la seguridad en el &mbito municipal.
Si bien es cierto que éste es un tema ya
afiejo en las discusiones publicas, también
es cierto que experimentd un resurgimiento
mediatico y politico a partir del anuncio
presidencial realizado a finales del ano
pasado sobre diez medidas encaminadas
a fortalecer la seguridad y el Estado de
derecho. Por este motivo, este reporte
comienza con un breve recordatorio de las
medidas anunciadas.

En las secciones subsecuentes se presenta
el debate en torno a la “Iniciativa de decreto
por el que se reforman los articulos 21, 73,

104, 105, 115, 116 y 123 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos”,
considerando Unicamente las dos propuestas
de reforma dirigidas directamente a incidir
en el ambito municipal: la creacién de
las policias estatales Unicas y la posible
intervencién federal por infiltracién del
crimen organizado. La discusién de estos
temas esta articulada a partir de tres
fuentes: el contenido mismo de la iniciativa,
las audiencias publicas en materia de
seguridad y justicia a las que convocé el
Senado los dias 20, 21 y 22 de enero de
este afo y las recomendaciones vertidas en
el seminario sobre seguridad y justicia que
organizoé el Instituto Belisario Dominguez el
pasado 25 de febrero.

1. EL DECALOGO PRESIDENCIAL PARA MEJORAR LA SEGURIDAD

El 27 de noviembre de 2014, la Presidencia
de la Republica present6 diez “medidas por
la paz, la unidad y la justicia” a propodsito
de los hechos ocurridos la noche del 26 de
septiembre de 2014 en Iguala, Guerrero. En
su mensaje a la nacién, se hizo explicito
el siguiente diagnodstico relativo a las
condiciones de debilidad institucional (se

cita textual; Presidencia de la Republica,

27/11/2014):

e Un grupo criminal que controlaba el
territorio de varios municipios.

e Autoridades municipales que
parte de
organizacion delictiva.

eran
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e Policias municipales que —en realidad- eran y la administracién de justicia. Algunas de

criminales a las 6rdenes de delincuentes. ellas estan dirigidas a mejorar la seguridad en
e A pesar de las acciones emprendidas el ambito municipal, lo cual se corresponde
en ésta y anteriores administraciones, con las particulares condiciones de debilidad
se considera que algunas de estas institucional identificadas por el Ejecutivo
condiciones siguen presentes en diversas Federal. En el esquema 1 se enlistan las diez
zonas del pais. medidas anunciadas, de entre las cuales,

las medidas 1, 3 y 6 estan destinadas
Las medidas propuestas abarcan diversos especificamente al entorno municipal.
temas relacionados con la seguridad publica

EsQuemA 1. MEDIDAS ANUNCIADAS POR LA PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA EL 27 DE NOVIEMBRE DE 2014

1. Enviar unainiciativa de reforma constitucional, que facultaria al Congreso para expedir la Ley Contra la Infiltracion del Crimen
Organizado en las Autoridades Municipales.

2. Enviar una iniciativa de reforma constitucional para redefinir el sistema de competencias en materia penal.

3. Creacion obligatoria de policias estatales unicas. Se propone que Guerrero, Jalisco, Michoacan y Tamaulipas sean los
primeros cuatro estados en adoptar el modelo.

4. Acelerar el establecimiento de un numero telefonico inico, a nivel nacional, que permita contar con un medio para pedir auxilio
en casos de urgencia.

5. Impulsar el establecimiento de una clave unica de identidad.

6. Ampliar el despliegue de las Fuerzas Federales, en operativos especiales para la seguridad y el orden, especialmente en
la regidn conocida como Tierra Caliente en Guerrero y Michoacan; asi como en los municipios de Jalisco y Tamaulipas que lo
requieran.

7. Cumplir con el plazo establecido para la entrada en vigor de los juicios orales en materia penal e impulsar una agenda de
reformas para mejorar la justicia cotidiana.

8. Fortalecer los instrumentos para proteger los derechos humanos mediante las siguientes acciones: facultando al Congreso para
expedir leyes generales en materia de tortura y desaparicion forzada; fortalecer protocolos de investigacion en casos de tortura,
desaparicion forzada y ejecuciones extrajudiciales; establecer indicadores adicionales en materia de Derechos Humanos;
crear un Sistema nacional de busqueda de personas no localizadas, asi como un Sistema nacional de informacion genética;
publicar el Reglamento de la Ley General de Victimas y poner en operacion tanto el Fondo de Ayuda, Asistencia y Reparacion
Integral como el Registro Nacional de Victimas. Finalmente, integrar el consejo consultivo para la implementacion de la reforma
constitucional en materia de derechos humanos.

9. Promover la pronta aprobacion de las leyes y reformas para el combate a la corrupcion, que ya se discuten en el Congreso de
la Union.

10

Impulsar el gobierno abierto [entendido conforme la Alianza para el Gobierno Abierto], como promotor de la transparencia,
rendicion de cuentas, participacion ciudadana e innovacion.

Fuente: Presidencia de la Republica, 27/11/2014. “Por un México en paz, con justicia y desarrollo”, consultado el 10 de febrero de 2015 http://www.presidencia.
gob.mx/articulos-prensa/por-un-mexico-en-paz-con-justicia-y-desarrollo/
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2. LA INICIATIVA DE REFORMA CONSTITUCIONAL

El dia 1 de diciembre de 2014 la Presidencia de
la Republica present6 ala Camara de Senadores
la “Iniciativa de decreto por el que se reforman
los articulos 21, 73, 104, 105, 115, 116 y 123 de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos”. Esta iniciativa aborda las reformas
necesarias para implementar las tres primeras
medidas anunciadas el 27 de noviembre,
referidas a los siguientes temas:

Policias estatales Unicas.
Sistema de competencias en
penal.

3. Intervencién federal por infiltracién del
crimen organizado en municipios.

materia

N —

Los tres temas considerados en las reformas
se relacionan con mejoras a la seguridad pero,
particularmente, el primer y tercer tema se
enfocan especificamente en el ambito municipal.
En las siguientes secciones del presente reporte
se examina el debate actual en torno a estas
dos tematicas.

En el texto introductorio de la iniciativa de
reforma se sefalan algunos motivos generales
para su presentaciéon. Unresumen de los mismos
se muestra en el esquema 2.

EsQUEMA 2. MoTIVOS GENERALES EXPUESTOS EN LA INICIATIVA PRESIDENCIAL DE REFORMA EN MATERIA DE SEGURIDAD

FALTA DE COORDINACION

La responsabilidad de atender la seguridad “ha recaido cada vez méas en los municipios y se ha
alejado de la Federacion y los estados”, lo cual ha generado disparidades y falta de coordinacion.

“Segun datos del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, las denuncias

INCREMENTO DE DELITOS

por el delito de homicidio doloso en el periodo de 2006 a 2012 se incrementaron en 84%; los

secuestros se incrementaron en 92% y las extorsiones registraron un incremento del 130%".

La sofisticacion de la delincuencia, “asi como la colusion y corrupcién de varias autoridades

COLUSION Y CORRUPCION

policiales y de procuracion y administracion de justicia,” ha permitido que grupos criminales ejerzan

distintos grados de control en distintas zonas del pais.

COOPTACION DE LA POLICIA
MUNICIPAL

DESCONFIANZA EN LA POLICIA
MUNICIPAL

Varias corporaciones policiales municipales no han logrado una solidez institucional suficiente,
lo que se ha traducido “en la cooptacion de los elementos que integran estas corporaciones por
parte del crimen organizado.”

Segun la Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Publica, “la ciudadania
tiene menos confianza en las policias municipales (39.2%) que en la Policia Federal (55%), €l
Ejército (80.1%) o la Marina (83.1%).”

Fuente: Presidencia de la Republica.01/12/2014. “Iniciativa de decreto por el que se reforman los articulos 21, 73, 104, 105, 115, 116 y 123 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos’, disponible en Senado de la Republica, LXII Legislatura, Gaceta 63, 01 de diciembre de 2014. Consultada el 10 de febrero de 2015 http://www.

senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=2&sm=18&id=1652

Es relevante hacer notar que los motivos
generales que se plantean como justificacion de
la iniciativa se apoyan en dos tipos de datos:
las llamadas cifras de ‘incidencia delictiva’ que
publica el Secretariado Ejecutivo del Sistema
Nacional de Seguridad Publica (snsp) y; la
Encuesta Nacional de Victimizaciény Percepcién
sobre Seguridad (Envire) del Instituto Nacional de

INsTITUTO BELISARIO DOMINGUEZ DEL SENADO DE LA REPUBLICA

Estadistica y Geografia (INEal). Para ubicar en su
contexto los motivos generales de la iniciativa,
vale la pena hacer algunas acotaciones a estos
datos.

El Secretariado no ha publicado un documento

metodoldégico que permita precisar y evaluar
la representatividad, calidad y confiabilidad
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de sus datos, motivo por el cual diversos
analistas los han criticado puUblicamente.!
Un ejemplo relevante es la reciente critica de
Andrea Ambrogui, quien es invitada permanente
de la sociedad civil en el Consejo Nacional de
Seguridad Publica:

“Es decir, en un pais en el que 93.8% de los
delitos no se denuncia, utilizamos el numero
de denuncias para saber cémo se encuentra
la incidencia delictiva. Un criterio fuera de
toda logica, que definitivamente nos brinda
una perspectiva alejada de la realidad [...] A
todas luces, el sistema oficial de medicion
de la criminalidad en México no funciona. Lo
que el Estado reporta contrasta por completo
con la realidad. Y peor aun: esta metodologia
podria estar fomentando un perverso esquema
de incentivos en el que a la autoridad no le
conviene que la gente reporte la comision de
un ilicito, pues a mayor numero de denuncias,
mayor evidencia de incidencia delictiva y, por lo
tanto, peor percepcidén sobre la inseguridad en
un estado y en el pais.” (Ambrogui, 16/2/2015).

Para el ambito municipal en particular, el
Secretariado no reporta cifras delictivas para
todos los municipios del pais (s6élo presenta
datos para alrededor de 1,800 municipios
de un total de mas de 2,450). Frente a estas
problematicas, es importante hacer notar
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que, hasta el momento, no existe una fuente
estadistica, ni un diagnodstico detallado, que
permita examinar la incidencia delictiva y la
situacion de la seguridad publica en todos los
municipios del pais.

En cuanto a los datos que se refieren a niveles
de confianza y percepcién de corrupcién,
provenientes de la envipe, vale la pena revisar
los correspondientes a otras instituciones vy
corporaciones policiales. Esta comparacién
permite esbozar el contexto en el que se
sitlan los resultados obtenidas por las policias
municipales. En la grafica 1 se muestran los
niveles de confianza que declaralapoblaciéncon
respecto a diferentes corporaciones policiales,
el ejército y la marina (y que ha declarado que
identifica a estas diferentes instituciones).
Como puede observarse en esta grafica, los
niveles de confianza obtenidos por las policias
municipales son muy similares a los obtenidos
por las policias estatales y judiciales, todos
ellos muy por debajo de los correspondientes
al ejército y la marina. Si se considera que
estos datos son lo suficientemente sélidos
como para plantear la desaparicion de las
policias municipales, entonces estos mismos
datos indican la urgente necesidad de plantear
una transformacién de fondo para las policias
estatales y, muy especialmente, para las
judiciales o ministeriales.

GRAFICA 1. PORCENTAJE DE LA POBLACION DE 18 ANOS Y MAS SEGUN NIVEL DE CONFIANZA
EN LAS FUERZAS POLICIALES, MARZO Y ABRIL DE 2014

Policia Municipal Policia Estatal

Mucha
10%

Nada
19%

N

Poca
43%

Policia Federal

Mucha
14%

Alguna
28% Alguna

30%

Ejército

Nada
1%

»

Mucha
24%

Mucha
56%

31%

Alguna
34%

Poca
N

Policia Judicial

Nada
14%

Mucha
16%

Alguna
Poca 27%

40%

Marina

Nada
4%

Mucha
63%

Alguna

Alguna
o 24%

25%

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad

(INEGI,2014).

1 Una sintesis de las principales problematicas en los datos del Secretariado Ejecutivo del SNSP puede leerse en el reporte de Temas Estratégicos 14/2014 del
Instituto Belisario Dominguez. Disponible en linea: http://www.senado.gob.mx/ibd/content/productos/reporte/reporte14.pdf
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Con respecto a la percepcién de corrupciéon que
tiene la poblacién sobre las policias municipales,
también es relevante situarla en un contexto
comparativoconotrasinstitucionesrelacionadas
con la seguridad publica en el pais. La grafica
2 muestra los porcentajes de poblacién que
perciben corrupcién en diversas instituciones.
Llama la atencion que los jueces (en general),
el Ministerio Publico, las policias estatales y
las policias judiciales generan percepciones de
corrupcion muy similares a las de las policias
municipales. Estos datos indican, entonces,

TeEmAs EsTraTEGICOS 18

que la percepcidén que tiene la poblacién sobre
las policias municipales corresponde a contexto
generalizados de corrupcion en las policias
estatales y en los sistemas de procuracion e
imparticién de justicia. Incluso la Procuraduria
General de la Republica (pGRr) y la Policia Federal
generan percepciones elevadas de corrupcion,
aunque menores alas de las policias municipales
por alrededor de diez puntos porcentuales. Sélo
instituciones como el ejército generan entre la
poblacién una baja percepciéon de corrupcion.

GRAFICA 2. PORCENTAJE DE LA POBLACION DE 18 ANOS Y MAS QUE PERCIBE CORRUPCION EN DISTINTAS AUTORIDADES
DE SEGURIDAD PUBLICA, MARZO Y ABRIL DE 2014

Policia Municipal Jueces

66%

Policia Judicial PGR

62% '

57%

Ministerio Publico Policia Estatal

65% ' 64% ’ 62%

Policia Federal Ejército

4

53% 20%

Nota: El porcentaje de poblacion que declara percibir corrupcion se representa en las graficas con el color rojo.
Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad (INEGI, 2014).

Los datos revisados dan lugar a dos
sefialamientos generales. El primero, que las
percepciones ciudadanas sobre las policias
municipales corresponden a un contexto
generalizado de baja confianzay alta corrupcion,
toda vez que las cifras correspondientes
no difieren significativamente de otras
corporaciones e instituciones. De hecho, son
notablemente similares a las obtenidas por
las policias estatales y judiciales. En segundo

lugar,
datos

es muy importante hacer notar que estos
se refieren Unicamente a percepciones
y que los motivos de la iniciativa no incluyen
datos concretos sobre el desempefio policial.
Aunque las percepciones ciudadanas son
importantes, es indispensable contar también
con evaluaciones de la actuacién de todas
las corporaciones policiales e instituciones
relacionadas con la seguridad publica.

3. PoLICiAS ESTATALES UNICAS

El primer tema que aborda la Iniciativa de
Reforma Constitucional corresponde a Ila
desaparicién de todas las policias municipales
para conformar 32 corporaciones policiales
por cada entidad federativa. En el texto de la
iniciativa se hace referencia a este nuevo modelo

INsTITuTO BELISARIO DOMINGUEZ DEL SENADO DE LA REPUBLICA

policial como “Mando Unico Policial Estatal”. La
nocién particular de Mando Unico no es nueva
en el debate publico y ha dado cabida a diversas
acepciones, motivo por el cual es conveniente
recordar la redaccién exacta de la Iniciativa:
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¢En qué consiste la propuesta especifica? entidades federativas, por lo que los municipios
“Se propone pasar de mas de 1,800 corporaciones de p.artlcnl:)’aran “unllcl:amentle 'en el disefo . ,y
policias municipales débiles a 32 soélidas instituciones de ejecucion de politicas publicas de prevencién
seguridad de las entidades federativas, las cuales estaran no policial de los delitos.” Se propone que los
homologadas, segtn los lineamientos que para tal efecto municipios cuenten con agentes municipales
se emitan en el marco del Sistema Nacional de Seguridad con funciones de visita, inspeccién y sancién

PUb/ica',lensusnive/esqe se/gqcio’n, in,gr.eso, pe(mgngnc(a, en términos de los bandos de buen gobierno
formacion, remuneracién minima, régimen disciplinario, . q i ; . .

protocolos de actuacién, operaciéon y equipamiento, a pero Sm_ que ,esp leguen unC|oneSl F’rf’p!as

efecto de hacer eficiente la funcién policial en todo el pais.” de seguridad publica. De hecho, la iniciativa

: : e precisa lo siguiente: “se pretende evitar que

(Flresislzncia sle o (Rl ga, CUAZIZEE ) los municipios puedan ejercer por cualquier via

constitucional, competencias que se relacionen
con la seguridad publica”.

La iniciativa busca reformar el articulo En el texto de la iniciativa se exponen varias
21 constitucional para establecer que la razones especificas para sustentar esta
seguridad publica es una funcién que estara propuestas. En el esquema 3 se enlistan los
a cargo exclusivo de la Federacion y de las motivos mas destacados.

Esquema 3. MoTIvos ESPECIFICOS PARA LA PROPUESTA DEL DENOMINADO MANDo Unico PoLicia ESTATAL

El actual modelo constitucional genera deficiencias tales como la pulverizacién de los mandos, hete-
rogeneidad o inexistencia de protocolos de actuacion, falta de capacitacion, distribucion geografica
inadecuada de los elementos de seguridad publica, asi como falta de colaboracion entre érdenes de
gobierno e instituciones.

Problematica general

Las 20 corporaciones municipales mas grandes “concentran el 25% del total de policias municipales
en el pais. En contraste, el 10% de los policias municipales se dispersa entre 1,110 municipios, Mala distribucion territorial
promediando alrededor de 12 elementos en cada uno.”

No todos los municipios Alrededor de 600 municipios no cuentan con una corporacion policial propia y sélo 14 de los 31 estados
tienen policia propia tienen cuerpos policiales en todos sus municipios.

Las policias municipales carecen de recursos humanos y materiales suficientes. Por ejemplo, “86% de

estas corporaciones municipales cuentan con menos de 100 elementos.” Falta de recursos

“Aproximadamente 40% de los policias municipales perciben un sueldo base mensual inferior a 4,600
pesos y menos del 4% percibe un sueldo superior a los 12,000 pesos”.

Baja remuneracion

‘La multiplicidad de corporaciones policiacas a nivel municipal ha complicado la posibilidad de contar
con estrategias uniformes y sélidas para la prevencion y combate al delito, al mismo tiempo que ha
dificultado la debida coordinacion entre las fuerzas policiales”.

Necesidad de homologar

protocolos

Fuente: Presidencia de la Republica (01/12/2014) “Iniciativa de decreto por el que se reforman los articulos 21, 73, 104, 105, 115, 116 y 123 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos”, disponible en Senado de la Republica, LXII Legislatura, Gaceta 63, 01 de diciembre de 2014. Consultada en linea (10/2/2015): http://www.
senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=2&sm=1&id=1652

Con respecto a los motivos plasmados en la iniciativa, referentes a las policias municipales,
iniciativa, es importante recalcar que no se no pueden ser corroborados ni contrastados
han publicado diagnosticos oficiales sobre la en otros documentos publicos provenientes de
situacién actual de las policias en México. Por fuentes oficiales.

este motivo, los datos expuestos en el texto de la
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Sobre el tema de las policias estatales
unicas en las audiencias del Senado

Los dias20,21y22deenerode2015laComisién
de Puntos Constitucionales del Senado de la
Republica convocé a las Audiencias Publicas
en Materia de Seguridad y Justicia. Durante el
primer dia se discutieron experiencias locales
en relacién con la propuesta del Mando Unico
Policial Estatal.?

En las audiencias se presentaron argumentos a
favory en contra de las policias estatales Unicas.
El Jefe de Gobierno del DF y los gobernadores de
Morelos y Nuevo Ledn se manifestaron a favor,
dando, entre otros, los siguientes argumentos:

e Elesquemade policialnicaen el DF, facilita
la planeacidén operativa, la supervision de
la actuacién policial, la evaluacién directa
a los policias, asi como la homologacion
de la capacitacién y el equipamiento.

e En Morelos, el esquema de policia
Unica estatal permitio ampliar el numero
de policias, homologar sus salarios vy
coordinar mejor los centros de control,
comando y comunicaciones.

e En Nuevo Ledbn, este mismo esquema
permitié la puesta en marcha de una
nueva policia en coordinacion con la
refundacién de los sistemas operativos de
la procuraduria estatal.

e En general, explicaron que las policias
Unicas estatales permiten identificar mas
facilmente las responsabilidades y los
resultados de las autoridades pero, al
mismo tiempo, los ponentes advirtieron
que las mediciones y evaluaciones deben
basarse en informacién ‘dura’, creible y
publica.

Enrique Galindo, Comisionado General de la
Policia Federal, también respaldd la propuesta
presidencial. Entre sus motivos, destacd Ila
oportunidad de dignificar la carrera policial
y el sistema de prestaciones sociales de los
policias. También sefial6 que permitiria mejorar
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el despliegue territorial y la distribucién de
facultades, asi como establecer protocolos
Unicos de actuacion policial. Las reformas
permitirian consolidar el servicio de carrera, el
cual ya fue establecido en la Ley General del
Sistema Nacional de Seguridad Publica (snsP)
pero cuya implementacion se ha dificultado por
las asimetrias administrativas y organizativas
de los municipios.

Alvaro Vizcaino, Coordinador del Sistema de
Desarrollo Policial, enfatizé que la propuesta
ayudaria a superar los problemas derivados del
relevo de autoridades municipales cada tres
afios, lo cual generalmente motiva un relevo
en el mando de la policia municipal “con una
interminable sucesién de cambios y con una
imposible construcciéon de un verdadero servicio
de carrera policial”.

Por su parte, los alcaldes de Guadalajara y
Nezahualcoyotl se manifestaron por mantener
las policias municipales pero bajo esquemas
de coordinacion y colaboracion con las
fuerzas estatales. Ramiro Hernandez explicé el
funcionamiento de lacoordinacion metropolitana
en Guadalajara y la posterior coordinacion
de todas las fuerzas estatales. Juan Manuel
Zepeda relaté la experiencia de la coordinacion
interinstitucional de la policia municipal de
Nezahualcoyotl, tanto con la Secretaria de
Seguridad como con la Procuraduria del estado
de México. Particularmente, Zepeda enfatizé el
modelo de policia de proximidad implementado
en su municipio, el cual ha recibido premios
nacionales e internacionales. Ambos alcaldes
coincidieron en la importancia de diagnosticar
y atender adecuadamente las necesidades
y situaciones particulares de los diferentes
municipios.

Cabe hacer notar que, aunque el gobernador
de Nuevo Ledn y el alcalde de Nezahualcoyotl
argumentaron a favor de distintos esquemas
de mando policial, ambos coincidieron en la
importancia de la participacién ciudadana. En el
caso de Nuevo Ledn se propicié la colaboracion
y cercania con organizaciones civiles vy
empresariales, para el caso de Nezahualcoyotl
con agrupaciones vecinales y los propios
residentes de los cuadrantes asignados a la
policia de proximidad.

2 Audiencias Publicas en Materia de Seguridad y Justicia. Mesa 1, Experiencias locales, y Mesa 2, Mando Unico Policial Estatal. Senado de la Republica (20/01/2015).
Consultado en linea (5/3/2015): http://www.senado.gob.mx/comisiones/puntos_constitucionales/audiencias_seg_justicia.php
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En las audiencias del Senado se aclar6 que
existe una multiplicidad de modelos policiales a
seguir, por lo que no es recomendable plantear
una discusion en términos dicotomicos. Por
ejemplo, Bernardo Gonzalez-Aréchiga, rector
de la Universidad del Valle de México (UVM),
presentdé cuatro modelos alternativos de mando
Unico —que no necesariamente implican policias
estatales Unicas—, los cuales pueden adoptarse
e implementarse segun las caracteristicas
especificas de cada entidad federativa.® En el
esquema 4 se muestran estas cuatro alternativas
segun diferentes estrategias de mando policial.
Entre las recomendaciones generales para la
implementacién de estos modelos destacan las
siguientes:

e Que cada entidad federativa tenga la
libertad de definir uno o varios modelos
de mando uUnico.
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e Que los estandares de operacion sean
obligatorios tanto para las policias
municipales como para las estatales y que
su adopcién y seguimiento sean materia
de certificacion.

e Que el incumplimiento de los estandares
de operacién tenga consecuencias
inmediatas y tangibles:

a) Pérdida del control del mando policial
por parte del ejecutivo municipal o
estatal, segun sea el caso, del control
del mando policial.

b) Modificaciones en la
de fondos federales vy
(SUBSEMUN, FOSEG Y FASP).

asignacion
estatales

e Que las entidades federativas aseguren
la colaboracion con las procuradurias y
fiscalias generales por medio de protocolos
de actuacion para la investigacion.

EsQUEMA 4. MODELOS POLICIALES ALTERNATIVOS SEGUN ESTRATEGIAS DE MANDO UNICO

Estrategia de mando Modelo policial
Unico correspondiente

Enfoque local o de
focalizacion

Guardia municipal

Policia municipal
ampliada

Toma de mando sélo en
situaciones criticas

Policia municipal
integral

Toma de mando
permanente

Policia estatal tnica

Integracion

Caracteristicas

Concentra en los municipios las funciones de orden, paz publica, transito y
cumplimiento de reglamentos municipales. Se complementa con una policia
estatal fuerte, la cual si opera bajo un mando Unico.

Policia municipal con funciones de seguridad publica en materia de delitos del
fuero comun al mando del alcalde pero que sigue los lineamientos de la policia
estatal y que opera bajo su mando en situaciones de riesgo o urgencia policial.

Policia municipal bajo el mando de la policia estatal pero en un esquema donde
el municipio sugiere los mandos intermedios y participa en la definicion operativa
y en la rendicion de cuentas.

Un solo cuerpo policial por estado, bajo el mando del gobernador, sin policias
municipales (similar al de la Iniciativa).

Fuente: Caballero et al. (2015), consultado en linea (5/3/2015) como documento adjunto al posicionamiento de Bernardo Gonzélez-Aréchiga en las audiencias del Senado:
http://www.senado.gob.mx/comisiones/justicia/docs/Audiencias_Seg_Justicia/POS_BGA.pdf

Vale la pena destacar que entre las distintas
posturas discutidas pueden encontrarse
coincidencias relevantes, las cuales podrian
permitir la articulacién de un consenso. Por

ejemplo, el académico Eduardo Guerrero
expresd una propuesta cercana al segundo
modelo presentado por el rector de la UVM,
con elementos similares a los explicados por

3 Estos modelos policiales se discuten a profundidad en la investigacién titulada ;Cémo transformar las policias?, de Caballero et al. (2015). En el documento se
explican posibles impactos de la adopcidn de cada modelo, asi como rutas criticas de implementacion.
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el alcalde de Nezahualcoyotl. Guerrero propuso
un esquema dual o mixto, donde los municipios
que pudieran contar con una fuerza policial que
cumpliera con determinados estandares -en
términos de estado de fuerza, profesionalizacién
y confianza ciudadana- retuvieran el mando,
y los demaéas estuvieran obligados a ingresar
a un esquema de mando Unico estatal. En su
propuesta enfatizé los modelos de proximidad,
explicando los beneficios de favorecer la
permanencia de los policias dentro de un mismo
cuadrante a efecto de que los ciudadanos los
conozcan y puedan monitorear su desempefio.
Incluso recomendd la celebracién de reuniones
donde los policias rindan cuentas y atiendan las
solicitudes de los ciudadanos.

los sefalamientos criticos
hacia la iniciativa, los representantes de las
organizaciones de la sociedad civil (OSC)
expresaron algunas coincidencias. De entre las
opiniones concurrentes destacan las siguientes:

Con respecto a

e La iniciativa parte del supuesto de que
los gobiernos municipales son los Unicos
afectados porelcrimen, sintomaren cuenta
que el crimen organizado se ha infiltrado
en otros ambitos de gobierno. De hecho,
los niveles de percepcion de corrupcidén y
de confianza hacia las policias estatales y
municipales son similares.

e No todos los municipios son iguales. Hay
municipios con policias fortalecidas vy
otros con una gran debilidad en materia
policial. La iniciativa de mando Unico no
considera esas diferencias.

e Esnecesarioun diagnodstico mas adecuado
sobre la situacion de las policias en todo
el pais antes de proponer el mando Unico
estatal.

e Hay una ausencia de mecanismos de
garantia de los derechos humanos y de
participacion ciudadana en la Iniciativa del
Poder Ejecutivo Federal.

Sobre la necesidad de un diagnéstico
adecuado en relacidén con las policias, diversos
participantes enfatizaron que la carencia del
mismo es uno de los aspectos mas debatibles
de la iniciativa considerando la magnitud de la
reforma que se propone. Por ejemplo, Miroslava
Ortiz, representante de Causa Comun, sefald
lo siguiente:

INsTITuTO BELISARIO DOMINGUEZ DEL SENADO DE LA REPUBLICA
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“Entre las principales problematicas que
identificamos de esta iniciativa, es que se ofrece
un diagndstico insuficiente para la situacién que
guardan las policias estatales y municipales, lo
que impide un disefio de una politica publica de
seguridad que responda a los diversos problemas
que se presentan en el pais” (Ortiz, 20/01/2015).

La representante de Amnistia Internacional,
Moénica Oehler, expresé una preocupacién
similar, sefialando que la exposicién de
motivos de la iniciativa parte de la premisa
de que la corrupcion se encuentra permeada
a nivel municipal pero no se menciona lo que
sucede a nivel estatal ni federal. Por motivos
similares, y como una alternativa inmediata a
la reforma, diversos participantes expresaron
la urgencia de realizar un diagnodstico detallado
de la situacién actual de las corporaciones
policiales. Ademas de esta propuesta reiterada,
la representante de Causa Comun sefald
la necesidad de revisar la Ley General del
Sistema Nacional de Seguridad Publica, a fin
de proponer reformas para su mejora, precision
y efectiva implementacion.

Con respecto al ultimo punto coincidente entre
los representantes de la sociedad civil, Ernesto
Lépez Portillo remarcé la ausencia, tanto
en la iniciativa como en el debate publico,
de mecanismos de control externo hacia las
corporaciones policiales en México. Segun
su valoracién, la propia Constitucién deberia
mandatar la obligacion de generar esquemas
de supervisién externa de la policia. Ademas
de comentar varios ejemplos internacionales
al respecto, explicé que en el municipio de
Querétaro opera la Direccién General de
Auditoria Externa de la Policia, la cual funciona
como un “contrapeso extraordinariamente
potente” porque no investiga responsabilidades
personales sino patrones de conducta policial.

Asi, la mayor coincidencia entre todos
los participantes de las audiencias, aun vy
cuando mantuvieran posturas encontradas

con respecto al modelo deseable de mando
policial, fue la importancia de mecanismos
de participaciéon de la sociedad civil. En los
ejemplos expuestos como buenas préacticas,
tanto de policias estatales Unicas como de
policias municipales, resalta la existencia de
canales institucionales de participacién social,
tanto en el disefio de las fuerzas policiales
como en la evaluacion de su desempeio. El
ejemplo méas recurrente fue la policia municipal
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de Querétaro pero, como ya se ha sefialado, la
policia estatal de Nuevo Ledn y la municipal de
Nezahualcoyotl también fueron presentados
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como ejemplos de buenas practicas en materia
de participacion ciudadana.

4. INTERVENCION FEDERAL POR INFILTRACION DEL CRIMEN ORGANIZADO

El segundo tema que aqui se aborda, con
respectoalainiciativadereforma constitucional,
se refiere a la posibilidad de que la Federacién
intervenga en los municipios que han sido
infiltrados por el crimen organizado.

En el texto de la iniciativa se exponen varias
razones especificas para sustentar esta
propuesta. En el esquema 5 se muestran los tres
ejes generales de la justificacién de la medida
propuesta.

¢En qué consiste la propuesta especifica?

‘[...] se propone establecer la posibilidad de que la
Federacién asuma las funciones municipales, cuando éstas
se encuentren infiltradas por el crimen organizado. Asi, el
Fiscal General de la Republica, cuando derivado del ejercicio
de sus atribuciones, advierta indicios suficientes para
considerar que hay una infiltracion del crimen organizado en la
administracion o ejecucion de servicios publicos municipales,
lo comunicara al Secretario de Gobernacion, para que de
considerarlo procedente, en forma conjunta soliciten la
aprobacion de la Camara de Senadores del Congreso de
la Unién, para que la Federacion asuma temporalmente,
en forma total o parcial, las funciones del municipio en los
términos que disponga la Ley Reglamentaria.”

(Presidencia de la Republica, 01/12/2014)

ESQUEMA 5. SENALAMIENTOS Y JUSTIFICACION DE LA PROPUESTA DE INTERVENCION FEDERAL
EN LOS MUNICIPIOS INFILTRADOS POR EL CRIMEN ORGANIZADO

La Constitucion ya prevé
modalidades de intervencion politica

En los articulos 46 y 76 se faculta al
Senado de la Republica para “declarar
la desaparicion de los poderes
constitucionales de un Estado vy, [...]
resolver los conflictos politicos entre los
poderes de un Estado.”

El articulo 119 “regula la intervencion
gjecutiva, cuya finalidad es la de
restablecer la seguridad publica para
garantizar el orden constitucional.”

Necesidad de asumir funciones
municipales

“La posibilidad de que un agente externo
0 interno al municipio que responda a
intereses ajenos al bienestar publico
pueda condicionar la toma de decisiones
de un drgano democraticamente electo,
trastoca profundamente su autonomia e
imparcialidad. Por tanto, se justifica que
dicho 6rgano sea intervenido a efecto
de restaurar su caracter democratico y
popular, asi como el orden y el correcto
funcionamiento de los servicios publicos
que presta el municipio.”

Caracter temporal de la medida

En caso de que sea necesaria una
intervencion, se propone que “las
legislaturas de las entidades federativas
convoquen a elecciones en los términos
que disponga la Constitucion de cada
estado [...] Esta disposicién es una
salvaguarda especifica para evitar que
la Federacibn mantenga de manera
indefinida el control de otro orden de
gobierno.”

Fuente: Presidencia de la Republica.01/12/2014. “Iniciativa de decreto por el que se reforman los articulos 21, 73, 104, 105, 115, 116 y 123 de la Constitucidn Politica de los
Estados Unidos Mexicanos”, disponible en Senado de la Republica, LXII Legislatura, Gaceta 63, 01 de diciembre de 2014. Consultada el 10 de febrero de 2015: http://www.

senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=2&sm=18&id=1652

Es importante recalcar que las definiciones mas
relevantes de esta propuesta seran establecidas
en la legislacién reglamentaria. Por ejemplo,
en el texto de la iniciativa no se define cuales
servicios municipales estarian en control de
la Federacion. Tampoco especifica que se
entiende por ‘indicios’ ni con qué criterios o
elementos juzgar cuando es que esos indicios

INsTITUTO BELISARIO DOMINGUEZ DEL SENADO DE LA REPUBLICA

son ‘suficientes’ para acreditar una ‘infiltracién
del crimen organizado’. Ambos aspectos
son fundamentales en la discusién sobre
federalismo pues esta en juego la delimitacién
de competencias que definen a la autonomia
municipal y la soberania de los estados. En este
sentido, y como se vera a continuacion, hay
diversos asuntos que aun faltan por definir.
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Sobre el tema de la intervencion federal
en las audiencias del Senado

Enelsegundodiadelas Audiencias Publicasen
Materia de Seguridad y Justicia, convocadas
por la Comisién de Puntos Constitucionales
del Senado de la Republica, se discutié la
propuesta del Poder Ejecutivo Federal relativa
a la intervencion federal por filtracion del
crimen organizado en municipios.* Ademas
de los argumentos a favor y en contra de
la propuesta presidencial, los ponentes
abordaron temas como las causas de la
infiltracién, sus costos, los objetivos que
se persiguen con este tipo de medidas y los
requisitos que deberia cumplir para garantizar
la autonomia municipal.

En primer lugar, algunos ponentes explicaron
por qué el crimen organizado se infiltra en los
municipios. Al respecto, Antonio Mazzitelli,
Representante Regional de la Oficina de
las Naciones Unidas contra la Droga y el
Delito, sefialé que el municipio es el primer
objetivo de ocupacién del territorio para
las organizaciones del crimen organizado
porque permite controlar las dinamicas
politicas y econdmicas sin tener que recurrir
a la violencia. En el mismo sentido, el
fiscal italiano Giovanni Tartaglia sefialé6 que
adquirir el control de una institucién local
significa poder dirigir de modo discrecional
sus poderes, apropiandose de la articulacién
territorial.

En segundo lugar, se mencionaron los costos
o consecuencias de la infiltracién del crimen
organizado en los municipios. Sobre este
punto, Mazzitelli sefial6 que los ciudadanos
pagan los costos de tener servicios de
mala calidad, las empresas pagan costos
en términos de oportunidades de mercado
y el Estado paga los costos de la falta de
credibilidad. Por su parte David Arellano,
Titular de la Unidad de Asuntos Juridicos de
la Secretaria de Gobernacion (SEGOB), indicé
que esta infiltracién impacta en la actividad
econdmica, social, cultura y politica de los
municipios.

En tercer lugar, los ponentes explicaron
algunos objetivos que se deben perseguir con
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una medida de este tipo. Arellano sefialé que
el propo6sito de esta medida es restablecer la
confianza de la poblacién en sus autoridades
municipales y garantizar la provision de
servicios basicos. Por su parte, Mazzitelli
(21/01/2015) detalld los siguientes objetivos
especificos:

e Romper el circulo vicioso de complicidad
y corrupcién que socava el estado de
derecho.

e Fortalecerlaimplementaciony el desarrollo
del principio de corresponsabilidad.

e Acercar a los municipios y sus problemas
a los poderes estatales y de la federacion.

e Proteger y respaldar la autonomia de
decision de los municipios.

e Prevenirlaexpansiéndelcrimenorganizado
y de su cultura en el espacio geografico.

En cuarto lugar, se expusieron las
situaciones en las cuales se implementaria
la intervencidén en los municipios infiltrados
por el crimen organizado. Mazzitelli sefiald
que esta medida se lleva a cabo cuando
los instrumentos actuales a disposicién del
Estado no permiten prevenir la infiltracién del
crimen organizado porque son instrumento de
caracter reactivo, no preventivo. En el mismo
sentido, Tartaglia apunté que la intervencién
municipal se lleva a cabo en situaciones
de ilegalidad y degradacién administrativa,
exactamente donde los demas instrumentos
son insuficientes.

En quinto lugar, se mencionaron dos
cualidades especificas de esta medida. La
primera es que no exige pruebas irrefutables
de infiltraciones mafiosas, sino que se
consideran suficientes algunos elementos
de conexién entre la administraciéon y las
organizaciones criminales. La segunda
cualidad es que las normas en materia de
disolucion de las instituciones tiene un
caracter extra penal de la cual no derivan
necesariamente consecuencias judiciarias.
En el esquema 6 se enlistan los requisitos que
debe cumplir esta medida para ser eficaz.

4 Audiencias Publicas en Materia de Seguridad y Justicia. Mesa 3, Intervencion Federal por infiltracion del crimen organizado en municipios. Senado de la
Republica (20/01/2015). Consultado en linea (5/3/2015): http://www.senado.gob.mx/comisiones/puntos_constitucionales/audiencias_seg_justicia.php
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EsQUEMA 6. CARACTERISTICAS QUE DEBE CUMPLIR LA MEDIDA DE INTERVENCION
EN LOS MUNICIPIOS POR INFILTRACION DEL CRIMEN ORGANIZADO

1. Ser preventiva, cautelar y de caracter administrativo.

Respaldar y fortalecer la corresponsabilidad entre los diferentes niveles de la adminis-

2.
tracion.
3. Responder a criterios de urgencia.
4. Ser de caracter temporal.
5. Sustentar de manera clara la decision de disolucion.
6.

extraordinarias.

Fuente: Mazzitelli, 21/01/2015; Tartaglia, 21/02/2015.

En las audiencias del Senado también se
expresaron algunas criticas a la propuesta
del Ejecutivo Federal. En lo particular, Jaime
Lépez-Aranda sefalé que si el problema
principal es la extorsion de funcionarios, la
disolucién de las autoridades municipales
probablemente tendra un efecto muy limitado,
en tanto que la intervenciéon federal tendria que
garantizar que no habra oportunidad de que
las nuevas autoridades corran el riesgo de ser
extorsionadas en el futuro. Aunque la figura de
la disolucién del ayuntamiento es novedosa,
la intervencion federal en municipios en crisis
no lo es y los resultados que se han obtenido,

Ser una medida de caracter extraordinario para hacerle frente a situaciones

como se establece incluso en la exposicién de
motivos de la iniciativa, son en el mejor de los
casos mixtos (Lépez-Aranda, 21/01/2015).

Con respecto a las posturas criticas a la
propuesta, éstas tuvieron una mayor visibilidad
en los medios de comunicacién. En estas
reacciones, la critica central establece que
no sélo los municipios se ven afectados por
la infiltraciéon del crimen organizado, sino que
éste también alcanza otros niveles y poderes
de gobierno. Al respecto, se destacan algunos
sefialamientos en el esquema 7.

ESQUEMA 7. SENALAMIENTOS CRITICOS EN LOS MEDIOS HACIA LA MEDIDA DE
INTERVENCION EN LOS MUNICIPIOS POR INFILTRACION DEL CRIMEN ORGANIZADO

“La promesa del rescate municipal de la captura criminal a
través de la intervencion de los poderes federales y estatales,

parte del supuesto segun el cual, en estos dos ambitos de gobierno se
cuenta con las fortalezas suficientes ante el crimen organizado. Carece de
toda logica suponer que asi es, cuando el fortalecimiento de la delincuencia

organizada, que justamente permite los embates contra los municipios,

no se explica sin la debilidad histérica de todo el aparato nacional de
procuracion de justicia” (INSYDE, 8/12/2014).

“En el caso de la iniciativa de ley para evitar la infiltracion del crimen
organizado en los municipios, ésta debe ampliarse a gobernadores,
legisladores, jueces e incluso al gobierno de la Republica. Porque es injusto
e irreal, que se responsabilice de la corrupcion exclusivamente a los
municipios” (Morera, 28/11/2014).

INsTITUTO BELISARIO DOMINGUEZ DEL SENADO DE LA REPUBLICA

“Primero hay
que sefialar que ya hay distintas
formas de intervencion tanto federal como estatal
posibles. No solo posibles, sino que se dan en la practica.

En muchos municipios el ejército ha desarmado y acuartelado a
policias municipales. En la mayoria de las constituciones estatales hay
la posibilidad de intervenir en el ayuntamiento, en términos parecidos a lo
que esta planteando el gobierno federal. Aqui lo Unico seria esa facultad
para salir a lo federal, y muchos alcaldes han sido procesados ya por
vinculos con la delincuencia organizada. Entonces habra que ver
qué facultades nuevas contiene esta ley y podria ser [...] tan
explosivo su impacto que simplemente no se pueda
usar en la practica” (Hope, 28/11/2014).

“Sefialamos que la propuesta de Ley Contra la Infiltracion del
Crimen Organizado en las Autoridades Municipales es arbitraria.
Consideramos que debe ser ampliada a todos los 6rdenes y poderes
de gobierno, porque la vulnerabilidad para esa infiltracion, como se ha
demostrado en México y otros paises, afecta a otros drdenes de gobierno
y de representacion constitucional” (Red IGLOM, 2/12/14).
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5. HACIA EL FORTALECIMIENTO DE LA SEGURIDAD MUNICIPAL

El pasado 25 de febrero el Instituto Belisario
Dominguez realiz6 el Seminario sobre
Seguridad y Justicia, el cual conté con una
mesa especifica para discutir la iniciativa
de reforma constitucional en materia de
seguridad y alternativas de fortalecimiento
de la cohesién comunitaria.® En esta mesa, y
a lo largo del seminario, también surgié como
un tema recurrente la necesidad de realizar un
diagndstico detallado sobre el desempefio de
las corporaciones policiales.

Antonio de la Cuesta, jefe de analisis politico
del Centro de Investigacion para el Desarrollo
(cipac), sefald que resulta impostergable un
diagndstico integral del estado de las policias
en todas las entidades y municipios del pais.
Ademas advirtié que, de aprobar o rechazar esta
iniciativa sin contar una evaluacién detallada se
perderalaoportunidad de generarundiagnéstico
que permita disefios mas adecuados de los
modelos policiacos. Esta explicacién se suma
a sus comentarios ya publicados a la iniciativa,
donde sefiala que:

“Es necesario realizar, a la brevedad posible v,
preferentemente antes de tomar una decision
legislativa, un diagndéstico pormenorizado de la
situacioén de los cuerpos policiacos municipales
en el pais. Con base en eso, disefiar soluciones
especificas para cada estado, consultando con
los legislativos locales, en coordinacion con
las autoridades federales. La urgencia de la
crisis ajusta los tiempos para ello, pero resulta
indispensable hacerlo” (De la Cuesta, 2014).

Sobre el tema del diagnostico, la directora de
Cohesion Comunitaria e Innovacién Social,
Suhayla Bazbaz, indicé que en los articulos
transitorios de la iniciativa se contempla que,
después de aprobada, cada entidad federativa
debera hacer una evaluacion detallada de cada
una de sus corporaciones municipales. No
obstante, explicd que este diagnoéstico “deberia
ser el punto de partida para evaluar el estado
(heterogéneo) de las policias del pais, en lugar

de asumir que por ser policias municipales no
tienen la capacidad y, por ende, no deberian
tener la competencia” (Bazbaz, 25/02/2015).

Por lo tanto, una primera recomendaciéon que
surge de la concurrencia de opiniones expertas,
se refiere a la necesidad de realizar (o solicitar
la elaboracion de) diagnésticos detallados
sobre la situacion y el desempefio de todas las
corporaciones policiales, asi como de situacion
prevaleciente en todos los municipios del pais
en materia de seguridad publica. ©

Conforme a las atribuciones que las leyes
les confieren, dos instituciones federales
podrian realizar estos diagnosticos. La primera
institucién es el Secretariado Ejecutivo del snsp,
toda vez que la Ley General del snsp le atribuye
al propio sistema la facultad de dar seguimiento
y evaluar las politicas, programas y estrategias
en materia de seguridad publica (articulo 7,
fraccion Ill). Esta ley también le confiere la
facultad de determinar la participacion de la
comunidad y de las instituciones académicas en
coadyuvancia de los procesos de evaluacién de
las instituciones de seguridad publica (articulo
7, fraccién XIlIl). Otra institucion que podria
elaborar los diagnodsticos correspondientes
es la Comision Nacional de Seguridad, toda
vez que el Reglamento Interior de la secos le
confiere la atribuciéon de promover la realizacion
de estudios e investigaciones en materia de
seguridad publica y prevencién de delitos
(articulo 36, fraccién Xlll). Cabe hacer una
observacion en atencién a las criticas publicas
hacia las cifras del Secretariado, pero que
también seria aplicable a cualquier institucién
encargada de elaborar estos diagnésticos, es
recomendable solicitar la publicacién detallada
de la metodologia con que se realicen las
medicionesylas evaluaciones correspondientes.

En cuanto a la existencia de diagnosticos no
oficiales, es relevante recordar la reciente
publicacion de Guillermo Trejo y Sandra Ley
(2015), en donde explican la importancia de

5 La relatoria y la video filmacion del seminario estan disponibles para consulta en linea (15/3/2015): http://www.senado.gob.mx/ibd/content/foros/semina-

rio_seguridad_justicia.php

6 La falta de diagnosticos no sélo fue una cuestion recurrente en las audiencias del Senado y en el seminario, si no que también ha sido un tema frecuente en los
medios de comunicacion. Uno de muchos ejemplos es el siguiente: “La iniciativa refiere que alrededor de 1,800 instituciones policiales municipales representan
el 32% del total de policias en el pais, pero no incluye analisis del servicio que esas policias ofrecen a las comunidades. INsybe no conoce informe alguno del snse
que haya indagado sobre esto. En otras palabras, se propone cerrar las puertas de instituciones cuyo desempefo real y cotidiano quizé jamas se ha evaluado a

profundidad.” (iNsvoE, 8/12/2014).
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analizar, ademas, la dinamica de los ataques
contra autoridades y activistas locales. Estos
académicos analizaron casi 500 casos de
ataques por parte del crimen organizado en
contra de autoridades, candidatos a puestos
de eleccién popular y activistas politicos (los
casos analizados incluyeron amenazas publicas
de muerte, secuestros o0 desapariciones,
atentados y asesinatos). Entre las conclusiones
de su estudio se destacan las siguientes:

e La guerra contra el narcotrafico es una
politica federal pero los gobiernos locales
son los mas afectados.

e La mayoria de los ataques criminales en
contra de autoridades y lideres politicos
locales se concentra en ocho estados:
Tamaulipas, Baja California, Chihuahua,
Durango, Sinaloa, Jalisco, Michoacan vy
Guerrero.

e FEl municipio se encuentra postrado no
solamente ante la industria criminal, sino
ante un sistema politico-judicial que ha
hecho posible que el crimen organizado
tenga secuestrada a la politica local.
Castigar al municipio sin entender las
responsabilidades del Estado en su
conjunto nos llevaria a minar, mas que
a construir, un Estado democratico de
derecho.

Vale la pena retomar una advertencia explicita
incluidaenesteestudio, lacualinclusoconcuerda
con la percepciones ciudadanas captadas por
la enviPE. Sobre el supuesto implicito de que el
municipio es el Unico espacio gubernamental

infiltrado por el crimen organizado, estos
académicos sefalan lo siguiente:
“En aflos recientes algunos gobernadores

han creado espacios medianamente libres de
corrupcion en las secretarias de seguridad, pero
en la mayoria de los estados la Policia Ministerial
sigue siendo la institucion nodal de las redes
de proteccion gubernamental para el crimen. Al
transferir el mando de las policias municipales
a los estados se corre el riesgo de simplemente
unificar el mando criminal” (Trejoy Ley, 1/2/2015).
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Con respecto a la intervencién de la Federacion
ante indicios de infiltracién del crimen
organizado en los municipios, Antonio de la
Cuesta y Suhayla Bazbaz también expresaron
que no se ha aclarado como se determinaré la
“suficiencia” de estos indicios. Aun mas, en la
mesa del seminario se discutié una alternativa
a la inversién de recursos en la deteccién de
posibles indicios de infiltracién. En lugar de lo
anterior, se recomendd invertir “en un sistema
de alerta temprana de factores de riesgo para la
prevencion de la violencia y la delincuencia, en
el monitoreo de las causas y no de los efectos
(infiltracién del narco, violencia y delincuencia)”
(Bazbaz, 25/02/2015).

En esta ultima mesa del seminario, también se
plantearon recomendaciones puntuales para
mejorar la seguridad en el &mbito municipal, las
cuales pueden comenzar aimplementarse desde
ahora, de forma independiente a la aprobacién o
rechazo de la iniciativa discutida (en el esquema
9 se muestran algunas de estas lineas de accién).
De entre las acciones recomendadas, resalta
que varias de ellas se refieren a mecanismos
que faciliten la participacién ciudadana. Lo cual
también marca otra importante coincidencia
con lo discutido en las audiencias del Senado.”

Aunque pareciera existir un consenso entre
analistas y académicos sobre las ventajas de
la participacion ciudadana, esto contrasta con
el hecho de que son escasas las corporaciones
policialesen México que cuentanconmecanismos
institucionales que permitan la participacién
ciudadana en la planificacién y la evaluacion
de su desempefio. Este contraste podria indicar
la necesidad de analizar a mayor profundidad
este tema, asi como de impulsar su adopcion
préactica. Por este motivo, vale la pena recordar
la recomendacién puntual de Ernesto Lopez
Portillo sobre la conveniencia de explicitar en
la propia Constitucion la obligacion de generar
esquemas de supervision externa de la policia.
En el mismo sentido, vale la pena recordar que
diversos participantes en las audiencias del
Senado, como Bernardo Gonzalez-Aréchiga vy
Eduardo Guerrero, dieron ejemplos puntuales de
practicas policiales que promueven y facilitan la
participacion ciudadana.

7 La adopcion de mecanismos de participacion ciudadana y de supervision externa, como ejemplo de buenas practicas policiales, también son temas frecuentes
en los medios de comunicacién. Uno de muchos ejemplos es el siguiente: “Ademds hay muchas innovaciones que han venido mas de lo municipal que de lo
estatal. La Unica policia en México que cuenta con un mecanismo formal de supervision externa es la policia municipal de Querétaro. Una de las primeras policias
en México que conté con una unidad de asuntos internos fue la policia municipal de Chihuahua” (Hope, 28/11/2014).
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Por ultimo, cabe expresar una observacién final.
Es claro que el fortalecimiento de la seguridad
en el ambito municipal no recae Unicamente
en la mejora de la actuacién policial, si no
que involucra el analisis y la mejora de todo
el andamiaje institucional involucrado en la
prevencion, investigacion y sancién de los
delitos a nivel nacional. No obstante, también

TeEmAs EsTraTEGICOS 18

es claro que esta tematica escapa del ambito
municipal y excede por mucho los objetivos
y las limitaciones de espacio del presente
reporte. En el mismo sentido, la tematica de la
iniciativa de reforma constitucional que aqui no
se ha discutido, es decir la reforma al sistema
de competencias en materia penal, representa
un importantisimo tema pendiente de analisis.

EsQUEMA 9. PROPUESTAS DE ACCIONES DE IMPLEMENTACION INMEDIATA PARA MEJORAR
LA SEGURIDAD EN EL AMBITO MUNICIPAL

e Establecer mecanismos para el reporte, gestion, solucion y sancién de incidentes de violencia fisica,
sexual, verbal, patrimonial, psicoldgica, de género, feminicida, institucional o criminal en las instituciones
policiales; asi como un sistema de informacion en tiempo real para su monitoreo, seguimiento y evaluacion.

*  Facilitar la participacion de la ciudadania y de las instituciones policiales en la planeacién, disefio, ejecucion
y evaluacion de las politicas publicas de seguridad y la justicia.

e Generary divulgar proactivamente informacion objetiva, veraz, oportuna y completa sobre la seguridad y la
justicia, desagregada por poblacion y por territorio [al menos a nivel nacional, estatal y municipal].

*  Establecer protocolos de interlocucién entre la ciudadania, el personal policial y las instituciones policiales,
ademas de los protocolos de actuacion y operacion de los cuerpos policiales.

*  Establecerrecorridos regulares del personal policial por calle, colonia o barrio para explicarle a la ciudadania
sus atribuciones y facultades y para proveer datos de contacto del responsables de cuadrante; asi como
para conocer las necesidades, fortalezas y oportunidades de las comunidades y las zonas, poblaciones y
territorios en riesgo de involucrarse en procesos violentos.

e Establecer la obligacion para el personal policial de involucrarse al menos 12 horas al mes en procesos
comunitarios destinados a la recuperacion, apropiacion y utilizacion de espacios publicos y la mejora de la
calidad de vida de las personas y las comunidades.

Observacion: estas lineas de accion se deben monitorear y evaluar mediante un tablero publico de indicadores
de proceso y de impacto.

Fuente: Bazbaz, 25/02/2015
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