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La seguridad en los municipios:
 los términos del debate actual

El presente reporte sintetiza el debate suscitado en torno a la iniciat iva 
de reforma constitucional presentada el día 1 de diciembre de 2014 por 
el Presidente la República a la Cámara de Senadores. En part icular, se 
exponen dos temáticas que han sido objeto de un amplio y profundo debate: 
la propuesta de crear pol icías estatales únicas y la eventual intervención 
federal por inf i l tración del crimen organizado en los municipios.

Al examinar los argumentos vert idos en este debate, es posible identif icar 
dos grandes coincidencias que parecen ser independientes de las posturas 
a favor o en contra de la propia iniciat iva. La primera coincidencia es la 
necesidad inmediata de contar con diagnósticos de la situación general 
y del desempeño de todas las corporaciones policiales en México. La 
segunda es la recomendación de adoptar mecanismos institucionales que 
permitan la part icipación ciudadana en la planif icación y en la evaluación 
de la actuación policial.  Ambas coincidencias podrían servir para art icular 
consensos que permitan orientar las labores de mejora de la seguridad en 
el ámbito municipal.

El contenido del presente reporte sigue el 
orden cronológico del debate reciente en 
torno a la seguridad en el ámbito municipal. 
Si bien es cierto que éste es un tema ya 
añejo en las discusiones públicas, también 
es cierto que experimentó un resurgimiento 
mediático y pol ít ico a part ir  del anuncio 
presidencial real izado a f inales del año 
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 “Iniciat iva de decreto 
por el que se reforman los art ículos 21, 73, 

104, 105, 115, 116 y 123 de la Constitución 
Polít ica de los Estados Unidos Mexicanos”, 
considerando únicamente las dos propuestas 
de reforma dir igidas directamente a incidir 
en el ámbito municipal:  la creación de 
las pol icías estatales únicas y la posible 
intervención federal por inf i l tración del 
crimen organizado. La discusión de estos 
temas está art iculada a part ir  de tres 
fuentes: el contenido mismo de la iniciat iva, 
las audiencias públicas en materia de 
seguridad y justicia a las que convocó el 
Senado los días 20, 21 y 22 de enero de 
este año y las recomendaciones vert idas en 
el seminario sobre seguridad y justicia que 
organizó el Instituto Bel isario Domínguez el 
pasado 25 de febrero.

1. El decálogo presidencial para mejorar la seguridad

El 27 de noviembre de 2014, la Presidencia 
de la República presentó diez “medidas por 
la paz, la unidad y la justicia” a propósito 
de los hechos ocurridos la noche del 26 de 
septiembre de 2014 en Iguala, Guerrero. En 
su mensaje a la nación, se hizo explícito 
el siguiente diagnóstico relat ivo a las 
condiciones de debil idad institucional (se 

cita textual;  Presidencia de la República, 
27/11/2014):

�� Un grupo criminal que controlaba el 
terr itorio de varios municipios.

�� Autoridades municipales que eran 
parte de la propia estructura de la 
organización del ict iva.
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�� Policías municipales que –en real idad– eran 
criminales a las órdenes de del incuentes.

�� A pesar de las acciones emprendidas 
en ésta y anteriores administraciones, 
se considera que algunas de estas 
condiciones siguen presentes en diversas 
zonas del país.

Las medidas propuestas abarcan diversos 
temas relacionados con la seguridad pública 

y la administración de justicia. Algunas de 
el las están dir igidas a mejorar la seguridad en 
el ámbito municipal,  lo cual se corresponde 
con las part iculares condiciones de debil idad 
institucional identif icadas por el Ejecutivo 
Federal.  En el esquema 1 se enl istan las diez 
medidas anunciadas, de entre las cuales, 
las medidas 1, 3 y 6 están destinadas 
específ icamente al entorno municipal.

Esquema 1. Medidas anunciadas por la Presidencia de la República el 27 de noviembre de 2014

1.	 Enviar una iniciativa de reforma constitucional, que facultaría al Congreso para expedir la Ley Contra la Infiltración del Crimen 
Organizado en las Autoridades Municipales.

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

3.	 Creación obligatoria de policías estatales únicas. Se propone que Guerrero, Jalisco, Michoacán y Tamaulipas sean los 
primeros cuatro estados en adoptar el modelo.

4.	 Acelerar el establecimiento de un número telefónico único, a nivel nacional, que permita contar con un medio para pedir auxilio 
en casos de urgencia.

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

6.	 Ampliar el despliegue de las Fuerzas Federales, en operativos especiales para la seguridad y el orden, especialmente en 
la región conocida como Tierra Caliente en Guerrero y Michoacán; así 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 desaparición forzada;  fortalecer protocolos de investigación en casos de tortura, 
desaparición forzada y ejecuciones extrajudiciales; establecer indicadores adicionales en materia de Derechos Humanos; 
crear un Sistema nacional de búsqueda de personas no localizadas, así como un Sistema nacional de información genética; 
publicar el Reglamento de la Ley General de Víctimas y poner en operación tanto el Fondo de Ayuda, Asistencia y Reparación 
Integral como el Registro Nacional de Víctimas. Finalmente, integrar el consejo consultivo para la implementación de la reforma 
constitucional en materia de derechos humanos.

9.	 Promover la pronta aprobación de las leyes y reformas para el combate a la corrupción, que ya se discuten en el Congreso de 
la Unión.

10.	 Impulsar el gobierno abierto [entendido conforme la Alianza para el Gobierno Abierto], como promotor de la transparencia, 
rendición de cuentas, participación ciudadana e innovación.

Fuente: Presidencia de la República, 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/

http://www.presidencia.gob.mx/articulos-prensa/por-un-mexico-en-paz-con-justicia-y-desarrollo/
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 día 1 de diciembre de 2014 la Presidencia de 
la República presentó a la Cámara de Senadores 
la “Iniciat iva de decreto por el que se reforman 
los art ículos 21, 73, 104, 105, 115, 116 y 123 de 
la Constitución Polít ica de los Estados Unidos 
Mexicanos”. Esta iniciat iva aborda las reformas 
necesarias para implementar las tres primeras 
medidas anunciadas el 27 de noviembre, 
referidas a los siguientes temas:

1.	 Pol icías estatales únicas.
2.	 Sistema de competencias en materia 

penal.
3.	 Intervención federal por inf i l tración del 

crimen organizado en municipios.

Los tres temas considerados en las reformas 
se relacionan con mejoras a la seguridad pero, 
part icularmente, el primer y tercer tema se 
enfocan específ icamente en el ámbito municipal. 
En las siguientes secciones del presente reporte 
se examina el debate actual en torno a estas 
dos temáticas.

En el texto introductorio de la iniciat iva de 
reforma se señalan algunos motivos generales 
para su presentación. Un resumen de los mismos 
se muestra en el esquema 2. 

Es relevante hacer notar que los motivos 
generales que se plantean como justif icación de 
la iniciat iva se apoyan en dos t ipos de datos: 
las l lamadas cifras de ‘ incidencia del ict iva’ que 
publica el Secretariado Ejecutivo del Sistema 
Nacional de Seguridad Pública (snsp )  y; la 
Encuesta Nacional de Victimización y Percepción 
sobre Seguridad (envipe )  del Instituto Nacional de 

Estadíst ica y Geografía ( inegi ) .  Para ubicar en su 
contexto los motivos generales de la iniciat iva, 
vale la pena hacer algunas acotaciones a estos 
datos.

El Secretariado no ha publicado un documento 
metodológico que permita precisar y evaluar 
la representatividad, cal idad y confiabi l idad 

Esquema 2. Motivos generales expuestos en la Iniciativa presidencial de reforma en materia de seguridad

La responsabilidad de atender la seguridad “ha recaído cada vez más en los municipios y se ha 
alejado de la Federación y los estados”, lo cual ha generado disparidades y falta de coordinación.Falta de coordinación

“Según datos del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Pública, las denuncias 
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%”.

Incremento de delitos

La sofisticación de la delincuencia, “así como la colusión y corrupción de varias autoridades 
policiales y de procuración y administración de justicia,” ha permitido que grupos criminales ejerzan 
distintos grados de control en distintas zonas del país.

Colusión y corrupción

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

Cooptación de la policía 
municipal

Según la Encuesta Nacional de Victimización y Percepción sobre Seguridad Pública, “la ciudadanía 
tiene menos confianza en las policías municipales (39.2%) que en la Policía Federal (55%), el 
Ejército (80.1%) o la Marina (83.1%).”

Desconfianza en la policía 
municipal

Fuente: Presidencia de la República.01/12/2014. “Iniciativa de decreto por el que se reforman los artículos 21, 73, 104, 105, 115, 116 y 123 de la Constitución Política de los 
Estados Unidos Mexicanos”, disponible en Senado de la República, 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=1&id=1652

http://www.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=2&sm=1&id=1652
http://www.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=2&sm=1&id=1652
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de sus datos, motivo por el cual diversos 
anal istas los han crit icado públicamente.1 
Un ejemplo relevante es la reciente crít ica de 
Andrea Ambrogui, quien es invitada permanente 
de la sociedad civi l  en el Consejo Nacional de 
Seguridad Pública:

“Es decir,  en un país en el que 93.8% de los 
del itos no se denuncia, ut i l izamos el numero 
de denuncias para saber cómo se encuentra 
la incidencia del ict iva. Un criterio fuera de 
toda lógica, que definit ivamente nos brinda 
una perspectiva alejada de la real idad […] A 
todas luces, el sistema oficial de medición 
de la criminal idad en México no funciona. Lo 
que el Estado reporta contrasta por completo 
con la real idad. Y peor aún: esta metodología 
podría estar fomentando un perverso esquema 
de incentivos en el que a la autoridad no le 
conviene que la gente reporte la comisión de 
un i l ícito, pues a mayor número de denuncias, 
mayor evidencia de incidencia del ict iva y, por lo 
tanto, peor percepción sobre la inseguridad en 
un estado y en el país.” (Ambrogui, 16/2/2015).

Para el ámbito municipal en part icular, el 
Secretariado no reporta cifras del ict ivas para 
todos los municipios del país (sólo presenta 
datos para alrededor de 1,800 municipios 
de un total de más de 2,450). Frente a estas 
problemáticas, es importante hacer notar 

que, hasta el momento, no existe una fuente 
estadíst ica, ni un diagnóstico detal lado, que 
permita examinar la incidencia del ict iva y la 
situación de la seguridad pública en todos los 
municipios del país.

En cuanto a los datos que se ref ieren a niveles 
de confianza y percepción de corrupción, 
provenientes de la envipe ,  vale la pena revisar 
los correspondientes a otras instituciones y 
corporaciones policiales. Esta comparación 
permite esbozar el contexto en el que se 
sitúan los resultados obtenidas por las pol icías 
municipales. En la gráfica 1 se muestran los 
niveles de confianza que declara la población con 
respecto a diferentes corporaciones policiales, 
el ejército y la marina (y que ha declarado que 
identif ica a estas diferentes instituciones). 
Como puede observarse en esta gráfica, los 
niveles de confianza obtenidos por las pol icías 
municipales son muy similares a los obtenidos 
por las pol icías estatales y judiciales, todos 
el los muy por debajo de los correspondientes 
al ejército y la marina. Si se considera que 
estos datos son lo suficientemente sól idos 
como para plantear la desaparición de las 
pol icías municipales, entonces estos mismos 
datos indican la urgente necesidad de plantear 
una transformación de fondo para las pol icías 
estatales y, muy especialmente, para las 
judiciales o ministeriales.

1 Una síntesis de las principales problemáticas en los datos del Secretariado Ejecutivo del SNSP puede leerse en el reporte de Temas Estratégicos 14/2014 del 
Instituto Belisario Domínguez. Disponible en línea: http://www.senado.gob.mx/ibd/content/productos/reporte/reporte14.pdf

Gráfica 1. Porcentaje de la población de 18 años y más según nivel de confianza 
en las fuerzas policiales, marzo y abril de 2014
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Fuente: Elaboración propia con datos de la Encuesta Nacional de Victimización y Percepción sobre Seguridad 
(INEGI,2014).

http://www.senado.gob.mx/ibd/content/productos/reporte/reporte14.pdf
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Con respecto a la percepción de corrupción que 
t iene la población sobre las pol icías municipales, 
también es relevante situarla en un contexto 
comparativo con otras instituciones relacionadas 
con la seguridad pública en el país. La gráfica 
2 muestra los porcentajes de población que 
perciben corrupción en diversas instituciones. 
Llama la atención que los jueces (en general) , 
el  Ministerio Público, las pol icías estatales y 
las pol icías judiciales generan percepciones de 
corrupción muy similares a las de las pol icías 
municipales. Estos datos indican, entonces, 

que la percepción que t iene la población sobre 
las pol icías municipales corresponde a contexto 
general izados de corrupción en las pol icías 
estatales y en los sistemas de procuración e 
impartición de justicia. Incluso la Procuraduría 
General de la República (pgr )  y la Policía Federal 
generan percepciones elevadas de corrupción, 
aunque menores a las de las pol icías municipales 
por alrededor de diez puntos porcentuales. Sólo 
instituciones como el ejército generan entre la 
población una baja percepción de corrupción.

Gráfica 2. Porcentaje de la población de 18 años y más que percibe corrupción en distintas autoridades 
de seguridad pública, marzo y abril de 2014
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62% 

Policía Judicial 
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PGR 

53% 

Policía Federal 

20% 
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Nota: El porcentaje de población que declara percibir corrupción se representa en las gráficas con el color rojo.
Fuente: Elaboración propia con datos de la Encuesta Nacional de Victimización y Percepción sobre Seguridad (INEGI, 2014).

Los datos revisados dan lugar a dos 
señalamientos generales. El primero, que las 
percepciones ciudadanas sobre las pol icías 
municipales corresponden a un contexto 
general izado de baja confianza y alta corrupción, 
toda vez que las cifras correspondientes 
no dif ieren signif icativamente de otras 
corporaciones e instituciones. De hecho, son 
notablemente similares a las obtenidas por 
las pol icías estatales y judiciales. En segundo 

lugar, es muy importante hacer notar que estos 
datos se ref ieren únicamente a percepciones 
y que los motivos de la iniciat iva no incluyen 
datos concretos sobre el desempeño policial. 
Aunque las percepciones ciudadanas son 
importantes, es indispensable contar también 
con evaluaciones de la actuación de todas 
las corporaciones policiales e instituciones 
relacionadas con la seguridad pública.

3. Policías estatales únicas

El primer tema que aborda la Iniciat iva de 
Reforma Constitucional corresponde a la 
desaparición de todas las pol icías municipales 
para conformar 32 corporaciones policiales 
por cada entidad federativa. En el texto de la 
iniciat iva se hace referencia a este nuevo modelo 

pol icial como “Mando Único Policial Estatal”. La 
noción part icular de Mando Único no es nueva 
en el debate público y ha dado cabida a diversas 
acepciones, motivo por el cual es conveniente 
recordar la redacción exacta de la Iniciat iva:
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La iniciat iva busca reformar el art ículo 
21 constitucional para establecer que la 
seguridad pública es una función que estará 
a cargo exclusivo de la Federación y de las 

entidades federativas, por lo que los municipios 
part iciparán “únicamente en el diseño y 
ejecución de polít icas públicas de prevención 
no policial de los del itos.” Se propone que los 
municipios cuenten con agentes municipales 
con funciones de visita, inspección y sanción 
en términos de los bandos de buen gobierno 
pero sin que desplieguen funciones propias 
de seguridad pública. De hecho, la iniciat iva 
precisa lo siguiente: “se pretende evitar que 
los municipios puedan ejercer por cualquier vía 
constitucional, competencias que se relacionen 
con la seguridad pública”.

En el texto de la iniciat iva se exponen varias 
razones específ icas para sustentar esta 
propuestas. En el esquema 3 se enl istan los 
motivos más destacados.

¿En qué consiste la propuesta específica?
“Se propone pasar de más de 1,800 corporaciones de 
policías municipales débiles a 32 sólidas instituciones de 
seguridad de las entidades federativas, las cuales estarán 
homologadas, según los lineamientos que para tal efecto 
se emitan en el marco del Sistema Nacional de Seguridad 
Pública, en sus niveles de selección, ingreso, permanencia, 
formación, remuneración mínima, régimen disciplinario, 
protocolos de actuación, operación y equipamiento, a 
efecto de hacer eficiente la función policial en todo el país.” 

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

Con respecto a los motivos plasmados en la 
iniciat iva, es importante recalcar que no se 
han publicado diagnósticos oficiales sobre la 
situación actual de las pol icías en México. Por 
este motivo, los datos expuestos en el texto de la 

iniciat iva, referentes a las pol icías municipales, 
no pueden ser corroborados ni contrastados 
en otros documentos públicos provenientes de 
fuentes oficiales.

Esquema 3. Motivos específicos para la propuesta del denominado Mando Único Policía Estatal

Problemática general
El actual modelo constitucional genera deficiencias tales como la pulverización de los mandos, hete-
rogeneidad o inexistencia de protocolos de actuación, falta de capacitación, distribución geográfica 
inadecuada de los elementos de seguridad pública, así como falta de colaboración entre órdenes de 
gobierno e instituciones.

Las 20 corporaciones municipales más grandes “concentran el 25% del total de policías municipales 
en el país. En contraste, el 10% de los policías municipales se dispersa entre 1,110 municipios, 
promediando alrededor de 12 elementos en cada uno.”

Alrededor de 600 municipios no cuentan con una corporación policial propia y sólo 14 de los 31 estados 
tienen cuerpos policiales en todos sus municipios.

Las policías municipales carecen de recursos humanos y materiales suficientes. Por ejemplo, “86% de 
estas corporaciones municipales cuentan con menos de 100 elementos.”

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

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

Mala distribución territorial

No todos los municipios 
tienen policía propia

Falta de recursos

Baja remuneración

Necesidad de homologar 
protocolos

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

http://www.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=2&sm=1&id=1652
http://www.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=2&sm=1&id=1652
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Sobre el tema de las policías estatales 
únicas en las audiencias del Senado

Los días 20, 21 y 22 de enero de 2015 la Comisión 
de Puntos Constitucionales del Senado de la 
República convocó a las Audiencias Públicas 
en Materia de Seguridad y Justicia. Durante el 
primer día se discutieron experiencias locales 
en relación con la propuesta del Mando Único 
Policial Estatal.2

En las audiencias se presentaron argumentos a 
favor y en contra de las pol icías estatales únicas. 
El Jefe de Gobierno del DF y los gobernadores de 
Morelos y Nuevo León se manifestaron a favor, 
dando, entre otros, los siguientes argumentos:

�� El esquema de policía única en el DF, faci l i ta 
la planeación operativa, la supervisión de 
la actuación policial,  la evaluación directa 
a los pol icías, así como la homologación 
de la capacitación y el equipamiento.

�� En Morelos, el esquema de policía 
única estatal permit ió ampliar el número 
de policías, homologar sus salarios y 
coordinar mejor los centros de control, 
comando y comunicaciones.

�� En Nuevo León, este mismo esquema 
permit ió la puesta en marcha de una 
nueva policía en coordinación con la 
refundación de los sistemas operativos de 
la procuraduría estatal. 

�� En general,  expl icaron que las pol icías 
únicas estatales permiten identif icar más 
fáci lmente las responsabil idades y los 
resultados de las autoridades pero, al 
mismo tiempo, los ponentes advirt ieron 
que las mediciones y evaluaciones deben 
basarse en información ‘dura’, creíble y 
pública.

Enrique Galindo, Comisionado General de la 
Policía Federal,  también respaldó la propuesta 
presidencial.  Entre sus motivos, destacó la 
oportunidad de dignif icar la carrera pol icial 
y el sistema de prestaciones sociales de los 
pol icías. También señaló que permit ir ía mejorar 

el despliegue terr itorial  y la distr ibución de 
facultades, así como establecer protocolos 
únicos de actuación policial.  Las reformas 
permit ir ían consolidar el servicio de carrera, el 
cual ya fue establecido en la Ley General del 
Sistema Nacional de Seguridad Pública (snsp ) 
pero cuya implementación se ha dif icultado por 
las asimetrías administrativas y organizativas 
de los municipios. 

Álvaro Vizcaíno, Coordinador del Sistema de 
Desarrol lo Policial,  enfatizó que la propuesta 
ayudaría a superar los problemas derivados del 
relevo de autoridades municipales cada tres 
años, lo cual generalmente motiva un relevo 
en el mando de la pol icía municipal “con una 
interminable sucesión de cambios y con una 
imposible construcción de un verdadero servicio 
de carrera pol icial”.

Por su parte, los alcaldes de Guadalajara y 
Nezahualcóyotl se manifestaron por mantener 
las pol icías municipales pero bajo esquemas 
de coordinación y colaboración con las 
fuerzas estatales. Ramiro Hernández explicó el 
funcionamiento de la coordinación metropolitana 
en Guadalajara y la posterior coordinación 
de todas las fuerzas estatales. Juan Manuel 
Zepeda relató la experiencia de la coordinación 
interinstitucional de la pol icía municipal de 
Nezahualcóyotl,  tanto con la Secretaría de 
Seguridad como con la Procuraduría del estado 
de México. Part icularmente, Zepeda enfatizó el 
modelo de policía 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 part iculares de los diferentes 
municipios.

Cabe hacer notar que, aunque el gobernador 
de Nuevo León y el alcalde de Nezahualcóyotl 
argumentaron a favor de dist intos esquemas 
de mando policial,  ambos coincidieron en la 
importancia de la part icipación ciudadana. En el 
caso de Nuevo León se propició la colaboración 
y cercanía con organizaciones civi les y 
empresariales, para el caso de Nezahualcóyotl 
con agrupaciones vecinales y los propios 
residentes de los cuadrantes asignados a la 
pol icía de proximidad.

2 Audiencias Públicas en Materia de Seguridad y Justicia. Mesa 1, Experiencias locales, y Mesa 2, Mando Único Policial Estatal. Senado de la República (20/01/2015). 
Consultado en línea (5/3/2015): http://www.senado.gob.mx/comisiones/puntos_constitucionales/audiencias_seg_justicia.php

http://www.senado.gob.mx/comisiones/puntos_constitucionales/audiencias_seg_justicia.php
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En las audiencias del Senado se aclaró que 
existe una mult ipl icidad de modelos pol iciales a 
seguir,  por lo que no es recomendable plantear 
una discusión en términos dicotómicos. Por 
ejemplo, Bernardo González-Aréchiga, rector 
de la Universidad del Val le de México (UVM), 
presentó cuatro modelos alternativos de mando 
único –que no necesariamente implican policías 
estatales únicas–, los cuales pueden adoptarse 
e implementarse según las característ icas 
específ icas de cada entidad federativa.3 En el 
esquema 4 se muestran estas cuatro alternativas 
según diferentes estrategias de mando policial. 
Entre las recomendaciones generales para la 
implementación de estos modelos destacan las 
siguientes:

�� Que cada entidad federativa tenga la 
l ibertad de definir uno o varios modelos 
de mando único.

�� Que los estándares de operación sean 
obligatorios tanto para las pol icías 
municipales como para las estatales y que 
su adopción y seguimiento sean materia 
de cert i f icación.

�� Que el incumplimiento de los estándares 
de operación tenga consecuencias 
inmediatas y tangibles:

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

b)	 Modif icaciones en la asignación 
de fondos federales y estatales 
(subsemun, foseg  y fasp ) .

�� Que las entidades federativas aseguren 
la colaboración con las procuradurías y 
f iscal ías generales por medio de protocolos 
de actuación para la investigación.

3 Estos modelos policiales se discuten a profundidad en la investigación titulada ¿Cómo transformar las policías?, de Caballero et al. (2015). En el documento se 
explican posibles impactos de la adopción de cada modelo, así como rutas críticas de implementación.

Vale la pena destacar que entre las dist intas 
posturas discutidas pueden encontrarse 
coincidencias relevantes, las cuales podrían 
permit ir  la art iculación de un consenso. Por 

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

Esquema 4. Modelos policiales alternativos según estrategias de mando único

Estrategia de mando 
único

Modelo policial 
correspondiente Características

Enfoque local o de 
focalización Guardia municipal

Concentra en los municipios las funciones de orden, paz pública, tránsito y 
cumplimiento de reglamentos municipales. Se complementa con una policía 
estatal fuerte, la cual sí opera bajo un mando único. 

Toma de mando sólo en 
situaciones críticas

Policía municipal 
ampliada

Policía municipal con funciones de seguridad pública en materia de delitos del 
fuero común al mando del alcalde pero que sigue los lineamientos de la policía 
estatal y que opera bajo su mando en situaciones de riesgo o urgencia policial.

Toma de mando 
permanente

Policía municipal 
integral

Policía municipal bajo el mando de la policía estatal pero en un esquema donde 
el municipio sugiere los mandos intermedios y participa en la definición operativa 
y en la rendición de cuentas.

Integración Policía estatal única Un solo cuerpo policial por estado, bajo el mando del gobernador, sin policías 
municipales (similar al de la Iniciativa).

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

http://www.senado.gob.mx/comisiones/justicia/docs/Audiencias_Seg_Justicia/POS_BGA.pdf
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el alcalde de Nezahualcóyotl.  Guerrero propuso 
un esquema dual o mixto, donde los municipios 
que pudieran contar con una fuerza pol icial que 
cumpliera con determinados estándares –en 
términos de estado de fuerza, profesional ización 
y confianza ciudadana– retuvieran el mando, 
y los demás estuvieran obligados a ingresar 
a un esquema de mando único estatal.  En su 
propuesta enfatizó los modelos de proximidad, 
explicando los beneficios de favorecer la 
permanencia de los pol icías dentro de un mismo 
cuadrante a efecto de que los ciudadanos los 
conozcan y puedan monitorear su desempeño. 
Incluso recomendó la celebración de reuniones 
donde los pol icías r indan cuentas y atiendan las 
sol icitudes de los ciudadanos.

Con respecto a los señalamientos crít icos 
hacia la iniciat iva, los representantes de las 
organizaciones de la sociedad civi l  (OSC) 
expresaron algunas coincidencias. De entre las 
opiniones concurrentes destacan las siguientes:

�� La iniciat iva parte del supuesto de que 
los gobiernos municipales son los únicos 
afectados por el cr imen, sin tomar en cuenta 
que el crimen organizado se ha inf i l trado 
en otros ámbitos de gobierno. De hecho, 
los niveles de percepción de corrupción y 
de confianza hacia las pol icías estatales y 
municipales son similares.

�� No todos los municipios son iguales. Hay 
municipios con policías fortalecidas y 
otros con una gran debil idad en materia 
pol icial.  La iniciat iva de mando único no 
considera esas diferencias.

�� Es necesario un diagnóstico más adecuado 
sobre la situación de las pol icías en todo 
el país antes de proponer el mando único 
estatal.

�� Hay una ausencia de mecanismos de 
garantía de los derechos humanos y de 
part icipación ciudadana en la Iniciat iva del 
Poder Ejecutivo Federal. 

Sobre la necesidad de un diagnóstico 
adecuado en relación con las pol icías, diversos 
part icipantes enfatizaron que la carencia del 
mismo es uno de los aspectos mas debatibles 
de la iniciat iva considerando la magnitud de la 
reforma que se propone. Por ejemplo, Miroslava 
Ortiz,  representante de Causa Común, señaló 
lo siguiente:

“Entre las principales problemáticas que 
identif icamos de esta iniciat iva, es que se ofrece 
un diagnóstico insuficiente para la situación que 
guardan las pol icías estatales y municipales, lo 
que impide un diseño de una polít ica pública de 
seguridad que responda a los diversos problemas 
que se presentan en el país” (Ort iz, 20/01/2015).

La representante de Amnist ía Internacional , 
Mónica Oehler,  expresó una preocupación 
simi lar,  señalando que la exposición de 
motivos de la in ic iat iva parte de la premisa 
de que la corrupción se encuentra permeada 
a nivel  municipal  pero no se menciona lo que 
sucede a nivel  estatal  n i  federal .  Por motivos 
s imi lares,  y como una al ternat iva inmediata a 
la reforma, diversos part ic ipantes expresaron 
la urgencia de real izar un diagnóst ico detal lado 
de la s i tuación actual  de las corporaciones 
pol ic ia les.  Además de esta propuesta rei terada, 
la representante de Causa Común señaló 
la necesidad de revisar la Ley General  del 
Sistema Nacional  de Segur idad Públ ica,  a f in 
de proponer reformas para su mejora,  precis ión 
y efect iva implementación.

Con respecto al  ú l t imo punto coincidente entre 
los representantes de la sociedad civ i l ,  Ernesto 
López Port i l lo remarcó la ausencia,  tanto 
en la in ic iat iva como en el  debate públ ico, 
de mecanismos de control  externo hacia las 
corporaciones pol ic ia les en México. Según 
su valoración, la propia Const i tución deber ía 
mandatar la obl igación de generar esquemas 
de supervis ión externa de la pol ic ía.  Además 
de comentar var ios ejemplos internacionales 
al  respecto, expl icó que en el  municipio de 
Querétaro opera la Dirección General  de 
Auditor ía Externa de la Pol ic ía,  la cual  funciona 
como un “contrapeso extraordinar iamente 
potente” porque no invest iga responsabi l idades 
personales s ino patrones de conducta pol ic ia l .

As í ,  la  mayor  coinc idencia entre  todos 
los part ic ipantes de las audiencias,  aún y 
cuando mantuv ieran posturas encontradas 
con respecto a l  modelo deseable de mando 
pol ic ia l ,  fue la  importancia  de mecanismos 
de part ic ipación de la  sociedad c iv i l .  En los 
e jemplos expuestos como buenas práct icas, 
tanto de pol ic ías estata les ún icas como de 
pol ic ías munic ipa les,  resa l ta  la  ex istencia  de 
canales inst i tuc ionales de part ic ipación socia l , 
tanto en e l  d iseño de las fuerzas pol ic ia les 
como en la  eva luación de su desempeño.  E l 
e jemplo más recurrente fue la  pol ic ía  munic ipa l 
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de Querétaro pero,  como ya se ha señalado,  la 
pol ic ía  estata l  de Nuevo León y la  munic ipa l  de 
Nezahualcóyot l  también fueron presentados 

como e jemplos de buenas práct icas en mater ia 
de part ic ipación c iudadana.

4. Intervención federal por infiltración del crimen organizado

El segundo tema que aquí se aborda, con 
respecto a la iniciat iva de reforma constitucional, 
se ref iere a la posibi l idad de que la Federación 
intervenga en los municipios que han sido 
inf i l trados por el cr imen organizado.

En el texto de la iniciat iva se exponen varias 
razones específ icas para sustentar esta 
propuesta. En el esquema 5 se muestran los tres 
ejes generales de la justif icación de la medida 
propuesta.

¿En qué consiste la propuesta específica?
“[…] se propone establecer la posibilidad de que la 
Federación asuma las funciones municipales, cuando éstas 
se encuentren infiltradas por el crimen organizado. Así,́ el 
Fiscal General de la República, cuando derivado del ejercicio 
de sus atribuciones, advierta indicios suficientes para 
considerar que hay una infiltración del crimen organizado en la 
administración o ejecución de servicios públicos municipales, 
lo comunicará al Secretario de Gobernación, para que de 
considerarlo procedente, en forma conjunta soliciten la 
aprobación de la Cámara de Senadores del Congreso de 
la Unión, para que la Federación asuma temporalmente, 
en forma total o parcial, las funciones del municipio en los 
términos que disponga la Ley Reglamentaria.”

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

Es importante recalcar que las definiciones más 
relevantes de esta propuesta serán establecidas 
en la legislación reglamentaria. Por ejemplo, 
en el texto de la iniciat iva no se define cuáles 
servicios municipales estarían en control de 
la Federación. Tampoco especif ica que se 
entiende por ‘ indicios’ ni con qué criterios o 
elementos juzgar cuándo es que esos indicios 

son ‘suficientes’ para acreditar una ‘ inf i l tración 
del crimen organizado’. Ambos aspectos 
son fundamentales en la discusión sobre 
federal ismo pues está en juego la del imitación 
de competencias que definen a la autonomía 
municipal y la soberanía de los estados. En este 
sentido, y como se verá a continuación, hay 
diversos asuntos que aún faltan por definir.

Esquema 5. Señalamientos y justificación de la propuesta de intervención federal 
en los municipios infiltrados por el crimen organizado

La Constitución ya prevé 
modalidades de intervención política

En los artículos 46 y 76 se faculta al 
Senado de la República para “declarar 
la desaparición de los poderes 
constitucionales de un Estado y, […]
resolver los conflictos políticos entre los 
poderes de un Estado.”
El artículo 119 “regula la intervención 
ejecutiva, cuya finalidad es la de 
restablecer la seguridad pública para 
garantizar el orden constitucional.”

Necesidad de asumir funciones 
municipales

“La posibilidad de que un agente externo 
o interno al municipio que responda a 
intereses ajenos al bienestar público 
pueda condicionar la toma de decisiones 
de un órgano democráticamente electo, 
trastoca profundamente su autonomía e 
imparcialidad. Por tanto, se justifica que 
dicho órgano sea intervenido a efecto 
de restaurar su carácter democrático y 
popular, así como el orden y el correcto 
funcionamiento de los servicios públicos 
que presta el municipio.”

Carácter temporal de la medida

En caso de que sea necesaria una 
intervención, se propone que “las 
legislaturas de las entidades federativas 
convoquen a elecciones en los términos 
que disponga la Constitución de cada 
estado […] Esta disposición es una 
salvaguarda específica para evitar que 
la Federación mantenga de manera 
indefinida el control de otro orden de 
gobierno.”

Fuente: Presidencia de la República.01/12/2014. “Iniciativa de decreto por el que se reforman los artículos 21, 73, 104, 105, 115, 116 y 123 de la Constitución Política de los 
Estados Unidos Mexicanos”, disponible en Senado de la República, 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=1&id=1652

http://www.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=2&sm=1&id=1652
http://www.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=2&sm=1&id=1652
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Sobre el tema de la intervención federal 
en las audiencias del Senado

En e l  segundo d ía  de  las  Aud ienc ias  Púb l icas  en 
Mater ia  de  Segur idad y  Just ic ia ,  convocadas 
por  la  Comis ión  de  Puntos  Const i tuc iona les 
de l  Senado de la  Repúb l ica ,  se  d iscut ió  la 
propuesta  de l  Poder  E jecut ivo  Federa l  re la t i va 
a  la  in te rvenc ión  federa l  por  f i l t rac ión  de l 
c r imen organ izado en  mun ic ip ios . 4  Además 
de  los  a rgumentos  a  favor  y  en  cont ra  de 
la  propuesta  pres idenc ia l ,  los  ponentes 
abordaron temas como las  causas  de  la 
in f i l t rac ión ,  sus  costos ,  los  ob je t ivos  que 
se  pers iguen con este  t ipo  de  medidas  y  los 
requ is i tos  que deber ía  cumpl i r  para  garant i zar 
la  autonomía  mun ic ipa l . 

En  pr imer  lugar,  a lgunos ponentes  exp l icaron 
por  qué e l  c r imen organ izado se  in f i l t ra  en  los 
mun ic ip ios .  A l  respecto ,  Anton io  Mazz i te l l i , 
Representante  Reg iona l  de  la  Of ic ina  de 
las  Nac iones  Un idas  cont ra  la  Droga y  e l 
De l i to ,  seña ló  que e l  mun ic ip io  es  e l  p r imer 
ob je t ivo  de  ocupac ión  de l  te r r i to r io  para 
las  organ izac iones  de l  c r imen organ izado 
porque permi te  cont ro la r  las  d inámicas 
po l í t icas  y  económicas  s in  tener  que recur r i r 
a  la  v io lenc ia .  En  e l  mismo sent ido ,  e l 
f i sca l  i ta l iano Giovann i  Tar tag l ia  seña ló  que 
adqu i r i r  e l  cont ro l  de  una ins t i tuc ión  loca l 
s ign i f ica  poder  d i r ig i r  de  modo d iscrec iona l 
sus  poderes ,  aprop iándose de  la  a r t icu lac ión 
te r r i to r ia l .

En  segundo lugar,  se  menc ionaron los  costos 
o  consecuenc ias  de  la  in f i l t rac ión  de l  c r imen 
organ izado en  los  mun ic ip ios .  Sobre  es te 
punto ,  Mazz i te l l i  seña ló  que los  c iudadanos 
pagan los  costos  de  tener  serv ic ios  de 
mala  ca l idad,  las  empresas  pagan costos 
en  té rminos  de  opor tun idades  de  mercado 
y  e l  Es tado paga los  costos  de  la  fa l ta  de 
c red ib i l idad.  Por  su  par te  Dav id  Are l lano, 
T i tu la r  de  la  Un idad de  Asuntos  Jur íd icos  de 
la  Secre tar ía  de  Gobernac ión  (SEGOB) ,  ind icó 
que esta  in f i l t rac ión  impacta  en  la  act iv idad 
económica ,  soc ia l ,  cu l tu ra  y  po l í t ica  de  los 
mun ic ip ios .

En te rcer  lugar,  los  ponentes  exp l icaron 
a lgunos ob je t ivos  que se  deben persegu i r  con 

una medida  de  es te  t ipo .  Are l lano seña ló  que 
e l  p ropós i to  de  es ta  medida  es  res tab lecer  la 
conf ianza  de  la  pob lac ión  en  sus  autor idades 
mun ic ipa les  y  garant i zar  la  prov is ión  de 
serv ic ios  bás icos .  Por  su  par te ,  Mazz i te l l i 
(21/01/2015)  deta l ló  los  s igu ientes  ob je t ivos 
espec í f icos :

�� Romper el círculo vicioso de complicidad 
y corrupción que socava el estado de 
derecho.

�� Fortalecer la implementación y el desarrol lo 
del principio de corresponsabil idad.

�� Acercar a los municipios y sus problemas 
a los poderes estatales y de la federación.

�� Proteger y respaldar la autonomía de 
decisión de los municipios. 

�� Prevenir la expansión del crimen organizado 
y de su cultura en el espacio geográfico.

En cuar to  lugar,  se  expus ie ron  las 
s i tuac iones  en  las  cua les  se  implementar ía 
la  in te rvenc ión  en  los  mun ic ip ios  in f i l t rados 
por  e l  c r imen organ izado.  Mazz i te l l i  seña ló 
que esta  medida  se  l l eva  a  cabo cuando 
los  ins t rumentos  actua les  a  d ispos ic ión  de l 
Es tado no permi ten  preven i r  la  in f i l t rac ión  de l 
c r imen organ izado porque son ins t rumento  de 
carácter  react ivo ,  no  prevent ivo .  En  e l  mismo 
sent ido ,  Tar tag l ia  apuntó  que la  in te rvenc ión 
mun ic ipa l  se  l l eva  a  cabo en  s i tuac iones 
de  i lega l idad y  degradac ión  admin is t ra t iva , 
exactamente  donde los  demás ins t rumentos 
son insuf ic ientes .

En qu in to  lugar,  se  menc ionaron dos 
cua l idades  espec í f icas  de  es ta  medida .  La 
pr imera  es  que no ex ige  pruebas i r re fu tab les 
de  in f i l t rac iones  maf iosas ,  s ino  que se 
cons ideran  su f ic ientes  a lgunos e lementos 
de  conex ión  ent re  la  admin is t rac ión  y  las 
organ izac iones  c r imina les .  La  segunda 
cua l idad es  que las  normas en  mater ia  de 
d iso luc ión  de  las  ins t i tuc iones  t iene  un 
carácter  ex t ra  pena l  de  la  cua l  no  der ivan 
necesar iamente  consecuenc ias  jud ic ia r ias . 
En  e l  esquema 6  se  en l i s tan  los  requ is i tos  que 
debe cumpl i r  es ta  medida  para  ser  e f icaz .

4 Audiencias Públicas en Materia de Seguridad y Justicia. Mesa 3, Intervención Federal por infiltración del crimen organizado en municipios. Senado de la 
República (20/01/2015). Consultado en línea (5/3/2015): http://www.senado.gob.mx/comisiones/puntos_constitucionales/audiencias_seg_justicia.php
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En las audiencias del Senado también se 
expresaron algunas crít icas a la propuesta 
del Ejecutivo Federal.  En lo part icular, Jaime 
López-Aranda señaló que si el problema 
principal es la extorsión de funcionarios, la 
disolución de las autoridades municipales 
probablemente tendrá un efecto muy l imitado, 
en tanto que la intervención federal tendría que 
garantizar que no habrá oportunidad de que 
las nuevas autoridades corran el r iesgo de ser 
extorsionadas en el futuro. Aunque la f igura de 
la disolución del ayuntamiento es novedosa, 
la intervención federal en municipios en crisis 
no lo es y los resultados que se han obtenido, 

como se establece incluso en la exposición de 
motivos de la iniciat iva, son en el mejor de los 
casos mixtos (López-Aranda, 21/01/2015).

Con respecto a las posturas crít icas a la 
propuesta, éstas tuvieron una mayor visibi l idad 
en los medios de comunicación. En estas 
reacciones, la crít ica central establece que 
no sólo los municipios se ven afectados por 
la inf i l tración del crimen organizado, sino que 
éste también alcanza otros niveles y poderes 
de gobierno. Al respecto, se destacan algunos 
señalamientos en el esquema 7.

Esquema 6. Características que debe cumplir la medida de intervención 
en los municipios por infiltración del crimen organizado

1.	 Ser preventiva, cautelar y de carácter administrativo.
2.	 Respaldar y fortalecer la corresponsabilidad entre los diferentes niveles de la adminis-

tración.
3.	 Responder a criterios de urgencia.
4.	 Ser de carácter temporal.
5.	 Sustentar de manera clara la decisión de disolución.
6.	 Ser una medida de carácter extraordinario para hacerle frente a situaciones 

extraordinarias.

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

Esquema 7. Señalamientos críticos en los medios hacia la medida de 
intervención en los municipios por infiltración del crimen organizado

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

parte del supuesto según el cual, en estos dos ámbitos de gobierno se 
cuenta con las fortalezas suficientes ante el crimen organizado. Carece de 

toda lógica suponer que así es, cuando el fortalecimiento de la delincuencia 
organizada, que justamente permite los embates contra los municipios, 
no se explica sin la debilidad histórica de todo el aparato nacional de 

procuración de justicia” (INSYDE, 8/12/2014).

“En el caso de la iniciativa de ley para evitar la infiltración del crimen 
organizado en los municipios, ésta debe ampliarse a gobernadores, 

legisladores, jueces e incluso al gobierno de la República. Porque es injusto 
e irreal, que se responsabilice de la corrupción exclusivamente a los 

municipios” (Morera, 28/11/2014).

“Primero hay 
que señalar que ya hay distintas 

formas de intervención tanto federal como estatal 
posibles. No sólo posibles, sino que se dan en la práctica. 

En muchos municipios el ejército ha desarmado y acuartelado a 
policías municipales. En la mayoría de las constituciones estatales hay 

la posibilidad de intervenir en el ayuntamiento, en términos parecidos a lo 
que está planteando el gobierno federal. Aquí lo único sería esa facultad 

para salir a lo federal, y muchos alcaldes han sido procesados ya por 
vínculos con la delincuencia organizada. Entonces habrá que ver 

qué facultades nuevas contiene esta ley y podría ser […] tan 
explosivo su impacto que simplemente no se pueda 

usar en la práctica” (Hope, 28/11/2014).

“Señalamos que la propuesta de Ley Contra la Infiltración del 
Crimen Organizado en las Autoridades Municipales es arbitraria. 

Consideramos que debe ser ampliada a todos los órdenes y poderes 
de gobierno, porque la vulnerabilidad para esa infiltración, como se ha 

demostrado en México y otros países, afecta a otros órdenes de gobierno 
y de representación 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 Bel isario 
Domínguez real izó el Seminario sobre 
Seguridad y Justicia, el cual contó con una 
mesa específ ica para discutir la iniciat iva 
de reforma constitucional en materia de 
seguridad y alternativas de fortalecimiento 
de la cohesión comunitaria.5 En esta mesa, y 
a lo largo del seminario, también surgió como 
un tema recurrente la necesidad de real izar un 
diagnóstico detal lado sobre el desempeño de 
las corporaciones policiales. 

Antonio de la Cuesta, jefe de anál isis pol ít ico 
del Centro de Investigación para el Desarrol lo 
(cidac ) ,  señaló que resulta impostergable un 
diagnóstico integral del estado de las pol icías 
en todas las entidades y municipios del país. 
Además advirt ió que, de aprobar o rechazar esta 
iniciat iva sin contar una evaluación detal lada se 
perderá la oportunidad de generar un diagnóstico 
que permita diseños más adecuados de los 
modelos pol iciacos. Esta explicación se suma 
a sus comentarios ya publicados a la iniciat iva, 
donde señala que:

“Es necesario real izar, a la brevedad posible y, 
preferentemente antes de tomar una decisión 
legislat iva, un diagnóstico pormenorizado de la 
situación de los cuerpos policiacos municipales 
en el país. Con base en eso, diseñar soluciones 
específ icas para cada estado, consultando con 
los legislat ivos locales, en coordinación con 
las autoridades federales. La urgencia de la 
crisis ajusta los t iempos para el lo, pero resulta 
indispensable hacerlo” (De la Cuesta, 2014).

Sobre el tema del diagnóstico, la directora de 
Cohesión Comunitaria e Innovación Social, 
Suhayla Bazbaz, indicó que en los art ículos 
transitorios de la iniciat iva se contempla que, 
después de aprobada, cada entidad federativa 
deberá hacer una evaluación detal lada de cada 
una de sus corporaciones municipales. No 
obstante, explicó que este diagnóstico “debería 
ser el punto de part ida para evaluar el estado 
(heterogéneo) de las pol icías del país, en lugar 

de asumir que por ser pol icías municipales no 
t ienen la capacidad y, por ende, no deberían 
tener la competencia” (Bazbaz, 25/02/2015).

Por lo tanto, una primera recomendación que 
surge de la concurrencia de opiniones expertas, 
se ref iere a la necesidad de real izar (o sol icitar 
la elaboración de) diagnósticos detal lados 
sobre la situación y el desempeño de todas las 
corporaciones policiales,  así como de situación 
prevaleciente en todos los municipios del país 
en materia de seguridad pública. 6 

Conforme a las atr ibuciones que las leyes 
les confieren, dos instituciones federales 
podrían real izar estos diagnósticos. La primera 
institución es el Secretariado Ejecutivo del snsp , 
toda vez que la Ley General del snsp  le atr ibuye 
al propio sistema la facultad de dar seguimiento 
y evaluar las pol ít icas, programas y estrategias 
en materia de seguridad pública (art ículo 7, 
fracción I I I ) .  Esta ley también le confiere la 
facultad de determinar la part icipación de la 
comunidad y de las instituciones académicas en 
coadyuvancia de los procesos de evaluación de 
las instituciones de seguridad pública (art ículo 
7, fracción XII I ) .  Otra institución que podría 
elaborar los diagnósticos correspondientes 
es la Comisión Nacional de Seguridad, toda 
vez que el Reglamento Interior de la segob  le 
confiere la atr ibución de promover la real ización 
de estudios e investigaciones en materia de 
seguridad pública y prevención de del itos 
(art ículo 36, fracción XII I ) .  Cabe hacer una 
observación en atención a las crít icas públicas 
hacia las cifras del Secretariado, pero que 
también sería apl icable a cualquier institución 
encargada de elaborar estos diagnósticos, es 
recomendable sol icitar la publicación detal lada 
de la metodología con que se real icen las 
mediciones y las evaluaciones correspondientes. 

En cuanto a la existencia de diagnósticos no 
oficiales, es relevante recordar la reciente 
publicación de Guil lermo Trejo y Sandra Ley 
(2015), en donde explican la importancia de 

5 La relatoría y la video filmación del seminario están disponibles para consulta en línea (15/3/2015): http://www.senado.gob.mx/ibd/content/foros/semina-
rio_seguridad_justicia.php
6 La falta de diagnósticos no sólo fue una cuestión recurrente en las audiencias del Senado y en el seminario, si no que también ha sido un tema frecuente en los 
medios de comunicación. Uno de muchos ejemplos es el siguiente: “La iniciativa refiere que alrededor de 1,800 instituciones policiales municipales representan 
el 32% del total de policías en el país, pero no incluye análisis del servicio que esas policías ofrecen a las comunidades. insyde no conoce informe alguno del snsp 
que haya indagado sobre esto. En otras palabras, se propone cerrar las puertas de instituciones cuyo desempeño real y cotidiano quizá jamás se ha evaluado a 
profundidad.” (insyde, 8/12/2014).

http://www.senado.gob.mx/ibd/content/foros/seminario_seguridad_justicia.php
http://www.senado.gob.mx/ibd/content/foros/seminario_seguridad_justicia.php
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analizar, además, la dinámica de los ataques 
contra autoridades y activistas locales. Estos 
académicos anal izaron casi 500 casos de 
ataques por parte del crimen organizado en 
contra de autoridades, candidatos a puestos 
de elección popular y activistas pol ít icos ( los 
casos anal izados incluyeron amenazas públicas 
de muerte, secuestros o desapariciones, 
atentados y asesinatos). Entre las conclusiones 
de su estudio se destacan las siguientes:

�� La guerra contra el narcotráf ico es una 
polít ica federal pero los gobiernos locales 
son los más afectados.

�� La mayoría de los ataques criminales en 
contra de autoridades y l íderes pol ít icos 
locales se concentra en ocho estados: 
Tamaulipas, Baja Cali fornia, Chihuahua, 
Durango, Sinaloa, Jal isco, Michoacán y 
Guerrero.

�� El municipio se encuentra postrado no 
solamente ante la industr ia criminal,  sino 
ante un sistema polít ico-judicial que ha 
hecho posible que el crimen organizado 
tenga secuestrada a la pol ít ica local. 
Castigar al municipio sin entender las 
responsabil idades del Estado en su 
conjunto nos l levaría a minar, más que 
a construir,  un Estado democrático de 
derecho.

Vale la pena retomar una advertencia explícita 
incluida en este estudio, la cual incluso concuerda 
con la percepciones ciudadanas captadas por 
la envipe .  Sobre el supuesto implícito de que el 
municipio es el único espacio gubernamental 
inf i l trado por el cr imen organizado, estos 
académicos señalan lo siguiente:

“En años recientes algunos gobernadores 
han creado espacios medianamente l ibres de 
corrupción en las secretarías de seguridad, pero 
en la mayoría de los estados la Policía Ministerial 
sigue siendo la institución nodal de las redes 
de protección gubernamental para el crimen. Al 
transferir el mando de las policías municipales 
a los estados se corre el riesgo de simplemente 
unificar el mando criminal” (Trejo y Ley, 1/2/2015).

Con respecto a la intervención de la Federación 
ante indicios de inf i l tración del crimen 
organizado en los municipios, Antonio de la 
Cuesta y Suhayla Bazbaz también expresaron 
que no se ha aclarado como se determinará la 
“suficiencia” de estos indicios. Aún más, en la 
mesa del seminario se discutió una alternativa 
a la inversión de recursos en la detección de 
posibles indicios de inf i l tración. En lugar de lo 
anterior, se recomendó invert ir  “en un sistema 
de alerta temprana de factores de r iesgo para la 
prevención de la violencia y la del incuencia, en 
el monitoreo de las causas y no de los efectos 
( inf i l tración del narco, violencia y del incuencia)” 
(Bazbaz, 25/02/2015). 

En esta últ ima mesa del seminario, también se 
plantearon recomendaciones puntuales para 
mejorar la seguridad en el ámbito municipal,  las 
cuales pueden comenzar a implementarse desde 
ahora, de forma independiente a la aprobación o 
rechazo de la iniciat iva discutida (en el esquema 
9 se muestran algunas de estas l íneas de acción). 
De entre las acciones recomendadas, resalta 
que varias de el las se ref ieren a mecanismos 
que faci l i ten la part icipación ciudadana. Lo cual 
también marca otra importante coincidencia 
con lo discutido en las audiencias del Senado.7

Aunque pareciera exist ir  un consenso entre 
anal istas y académicos sobre las ventajas de 
la part icipación ciudadana, esto contrasta con 
el hecho de que son escasas las corporaciones 
policiales en México que cuentan con mecanismos 
institucionales que permitan la part icipación 
ciudadana en la planif icación y la evaluación 
de su desempeño. Este contraste podría indicar 
la necesidad de anal izar a mayor profundidad 
este tema, así como de impulsar su adopción 
práctica. Por este motivo, vale la pena recordar 
la recomendación puntual de Ernesto López 
Port i l lo sobre la conveniencia de explicitar en 
la propia Constitución la obl igación de generar 
esquemas de supervisión externa de la pol icía. 
En el mismo sentido, vale la pena recordar que 
diversos part icipantes en las audiencias del 
Senado, como Bernardo González-Aréchiga y 
Eduardo Guerrero, dieron ejemplos puntuales de 
prácticas pol iciales que promueven y faci l i tan la 
part icipación ciudadana.

7 La adopción de mecanismos de participación ciudadana y de supervisión externa, como ejemplo de buenas prácticas policiales, también son temas frecuentes 
en los medios de comunicación. Uno de muchos ejemplos es el siguiente: “Además hay muchas innovaciones que han venido más de lo municipal que de lo 
estatal. La única policía en México que cuenta con un mecanismo formal de supervisión externa es la policía municipal de Querétaro. Una de las primeras policías 
en México que contó con una unidad de asuntos internos fue la policía municipal de Chihuahua” (Hope, 28/11/2014).
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Por últ imo, cabe expresar una observación f inal. 
Es claro que el fortalecimiento de la seguridad 
en el ámbito municipal no recae únicamente 
en la mejora de la actuación policial,  si  no 
que involucra el anál isis y la mejora de todo 
el andamiaje institucional involucrado en la 
prevención, investigación y sanción de los 
del itos a nivel nacional. No obstante, también 

es claro que esta temática escapa del ámbito 
municipal y excede por mucho los objetivos 
y las l imitaciones de espacio del presente 
reporte. En el mismo sentido, la temática de la 
iniciat iva de reforma constitucional que aquí no 
se ha discutido, es decir la reforma al sistema 
de competencias en materia penal, representa 
un importantísimo tema pendiente de anál isis.

Esquema 9. Propuestas de acciones de implementación inmediata para mejorar 
la seguridad en el ámbito municipal

•	 Establecer mecanismos para el reporte, gestión, solución y sanción de incidentes de violencia física, 
sexual, verbal, patrimonial, psicológica, de género, feminicida, institucional o criminal en las instituciones 
policiales; así como un sistema de información en tiempo real para su monitoreo, seguimiento y evaluación.

•	 Facilitar la participación de la ciudadanía y de las instituciones policiales en la planeación, diseño, ejecución 
y evaluación de las políticas públicas de seguridad y la justicia.

•	 Generar y divulgar proactivamente información objetiva, veraz, oportuna y completa sobre la seguridad y la 
justicia, desagregada por población y por territorio [al menos a nivel nacional, estatal y municipal].

•	 Establecer protocolos de interlocución entre la ciudadanía, el personal policial y las instituciones policiales, 
además de los protocolos de actuación y operación de los cuerpos policiales.

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

•	 Establecer la obligación para el personal policial de involucrarse al menos 12 horas al mes en procesos 
comunitarios destinados a la recuperación, apropiación y utilización de espacios públicos y la mejora de la 
calidad de vida de las personas y las comunidades.

Observación: estas líneas de acción se deben monitorear y evaluar mediante un tablero público de indicadores 
de proceso y de impacto.

Fuente: Bazbaz, 25/02/2015
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