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El Congreso federal en la
construccion de la paz
y la seguridad en Meéexico
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Licenciada en Derecho por la Universidad Iberoamericana, maestra en Politicas
Publicas Comparadas por la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO)
y candidata a doctora en Derecho Publico y Filosofia Juridica por la Universidad de
Granada. Cuenta con una especialidad en Derecho Constitucional y Ciencia Politica
en el Centro de Estudios Politicos y Constitucionales de Madrid.

En diciembre de 2012 fue designada como titular de la Secretaria de Turismo. En
agosto de 2015 asumid el cargo de secretaria de Relaciones Exteriores.

Actualmente es senadora de la Republica en la LXIV Legislatura del Congreso de la
Unién. Es secretaria de la Comisioén Jurisdiccional e integrante de las comisiones de
Puntos Constitucionales, Justicia y Relaciones Exteriores.

Introduccion I

amentablemente, los altos niveles de vio-

lencia se han convertido en una constante

del panorama social en México. Las cifras
hablan por si mismas: las defunciones por ho-
micidio —contabilizadas por el Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia (INEGI)— han expe-
rimentado un crecimiento alarmante, pues se
alcanzo la cifra de 36 773 defunciones por ho-
micidio en 2020, cuando en 2007 se reportaron
8 867 (Ley, 2018)." Hay que decirlo: México se

1 Aun falta la actualizacion de las cifras para 2021y
2022. Los datos estan disponibles en https://www.
inegi.org.mx/sistemas/olap/proyectos/bd/continuas
mortalidad/defuncioneshom.asp?s=est.

ha convertido en un pais cada vez mas violento,
a pesar de las multiples alternancias de poder
politico en los ambitos locales y federales; presi-
dentes de distintos partidos, mayorias cambian-
tes en el Poder Legislativo, asi como traspasos
pacificos de poder en las entidades federativas,
no han sido suficientes para resolver el problema.

Sin duda, la violencia creciente en el territorio
nacional constituye uno de los desafios, junto con
las brechas de desigualdad y la polarizacion po-
litica, mas importantes para la aun joven demo-
cracia mexicana: es necesario encontrar la forma
de reducir los indices delictivos, al mismo tiempo
que se protege y fortalece el estado social y de-
mocratico de derecho. De lo contrario, corremos
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Fotografia: Luis Araiza

el grave peligro de vivir en la ingobernabilidad,
sin el amparo de la ley y en la ausencia de una
consolidacién democratica.?

En los siguientes apartados se describiran
brevemente las probables causas de este pro-
blema, sefialadas por investigadores y acadé-
micos, que hacen mancuerna con potenciales
soluciones (politica econémica, fuerzas del or-
den, jueces, ministerios publicos etc.). Sin em-
bargo, un area relativamente pendiente es el
estudio de las legislaturas en la construccion de
paz y seguridad. En otras palabras, la pregunta
guia de este ensayo es: ¢cuales son las princi-
pales aportaciones que el Congreso de la Unién
puede hacer a la construccion de paz y seguri-
dad en México?

El siguiente texto se compone de tres apar-
tados principales: en primer lugar, se hace
una (breve) revision de los estudios académi-

2 Sobre el impacto de la violencia criminal en la
ingobernabilidad y la legitimidad del régimen véase
Carreras (2013).
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cos publicados sobre el tema de violencia en
México, con el objetivo de sefialar las princi-
pales raices del problema, asi como las po-
tenciales soluciones. La aportaciéon de este
articulo se centra, precisamente, en la segun-
da cuestion: ofrecer un argumento de cémo el
Congreso de la Union tiene efectivamente un
papel muy importante por desempenar en la
construccion de paz y seguridad. Luego de esta
revision de literatura, se continlla con la sec-
cion principal del texto, donde se exponen las
areas de oportunidad para el Congreso en esta
materia: la incidencia en la politica publica de
seguridad, con miras a la creaciéon de una ver-
dadera estrategia integral de paz y seguridad,
que se aleje definitivamente de ideas como la
“mano dura”, pero también de quimeras como
“abrazos no balazos” y que, en cambio, abreve
de la aplicacion de la ley y de una correcta ges-
tion social. En una tercera seccién, se expone
una serie de reflexiones finales.

Claudia Ruiz Massieu



Paz y seguridad en
democracia: el gran desafio
mexicano en el siglo XXI

De la violencia politica a la
violencia criminal y electoral

Seamos claros: la violencia en México es un pro-
blema tan antiguo como el propio pais; el largo
historial de rebeliones, cuartelazos y revolucio-
nes asi lo muestra; tampoco es nuevo el feno-
meno de la violencia proveniente de grupos cri-
minales. No obstante, es posible hablar de dos
grandes cambios, uno cualitativo y otro cuantita-
tivo. Por una parte, se ha observado un transito
en la naturaleza de la violencia, de una violencia
politica a una violencia criminal. Por otra parte,
si bien la violencia criminal ha existido siempre
en el territorio nacional, observamos un incre-
mento —como se sefald en la introduccion—
cuantitativo en los homicidios desde que se
mide oportunamente el fendmeno. Entender
esto es fundamental para plantear las areas y
acciones en las que el Congreso puede incidir
sobre el tema, porque —como depositario de la
soberania popular— tiene los instrumentos ins-
titucionales para buscar hacer una diferencia.
Durante el periodo posrevolucionario, entre
1920 y 1982 aproximadamente, la violencia en
México tuvo un muy fuerte componente politico,
es decir: la competencia por adquirir o mantener
el poder en los espacios estatales. Podemos
agrupar esta violencia en 1) rebeliones electo-
rales, como es el caso de Adolfo de la Huerta en
1923 o Juan Andrew Almazan en 1940; 2) insu-
rrecciones, como es el caso de los distintos mo-
vimientos guerrilleros de la década de los afos
setenta; 3) represion, como ocurrid en Leodn,
Guanajuato, ante una protesta poselectoral en

El Congreso federal en la construccién de la paz y la seguridad en México +
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1946, los movimientos estudiantiles de 1968 y
1971 o la conocida como “guerra sucia”; 4) fi-
nalmente, el magnicidio de Alvaro Obregén, y
los homicidios de Arnulfo R. Gémez y Francisco
Serrano en el bienio 1927-1928. Estos casos
muestran como buena parte de la violencia en
México tenia como objetivo establecer o modifi-
car nuevas relaciones del poder publico. Un tipo
de violencia de naturaleza politica.

Uno de los grandes logros de la transicion
a la democracia fue, precisamente, la pacifi-
cacion de la competencia politica: sustituir las
balas por boletas. Asi, distintos grupos lograron
canalizar electoralmente su participacion en el
sistema politico, inutilizando opciones como la
insurreccion, el terrorismo o la guerrilla. Sin em-
bargo, el crecimiento de grupos criminales plan-
te6 al régimen democratico un nuevo desafio:
la violencia criminal que, ante una respuesta

Pluralidad y Consenso | Afio 12, N.° 53, julio-septiembre 2022
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militar y policiaca del Estado, ha desembocado
en un ambiente de violencia civil que ya no sélo
implica una dinamica de lucha contra el Estado,
sino entre los grupos sociales mismos (crimina-
les contra criminales, criminales contra civiles,
activistas y periodistas, Estado contra crimina-
les, civiles armados contra criminales, etcétera).

Por si fuera poco, las recientes elecciones de
2018 y 2021 también sugieren un tercer cam-
bio: el paso de la violencia criminal a la violencia
electoral, cuyo objetivo primario es neutralizar
la competencia democratica de las localidades,
con el fin de que las bandas criminales puedan
obtener resultados politicos favorables a ellas
(Hernandez, 2020). Asi llegamos a un escena-
rio de mas de 33 000 homicidios por afo, que
engloba multiples tipos de violencia, con l6gi-
cas diferentes, que es necesario entender. El
desafio es entonces claro: si los regimenes a
la transicién democratica eran en buena medi-
da la raiz de la violencia politica, ¢cémo es que
la democracia incide en la violencia criminal y
electoral? Y mas importante: ;cémo es que las
instituciones democraticas —en este caso el
Congreso de la Union— pueden ayudar a resol-
ver este problema?

¢ Qué sabemos de
la violencia en México?

Han sido muchos los esfuerzos desde la aca-
demia y desde diferentes ciencias sociales para
comprender mejor el fendmeno de la violencia
actual en México. Se barajan distintas explica-
ciones que se exponen a continuacion, con el
objetivo de preparar la seccién posterior. Desde
luego, hay que apuntar que estas explicaciones
no necesariamente compiten entre ellas, sino
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que se complementan. Una tiene que ver con
la falta de recursos materiales e institucionales
en las poblaciones, lo que fomenta la violencia
como medio de resolucion de conflictos. Dife-
rentes estudios han mostrado como una mayor
demanda de bienes (agua vy tierras, por ejem-
plo), producto de un incremento poblacional
sostenido, ha causado conflictos violentos en-
tre comunidades (Sainz & Becerra, 2003; Kay &
Salazar, 2001).

Por otra parte, también es posible argumen-
tar que la falta de recursos materiales causa
una escasez de recursos institucionales como
la procuracion de justicia y la provision de segu-
ridad por parte del Estado. Carlos Monsivais ya
habia apuntado, en 1999, como el estallido de
las grandes urbes provocaba la “feudalizacion”
de los barrios mas pobres, donde el gobierno
no podia ofrecer grandes servicios publicos,
incluyendo la seguridad (Monsivais, 1999); del
mismo modo, Natalia Mendoza también llamé la
atenciéon sobre como la ausencia de un ministe-
rio publico y un juzgado en un pequefio pueblo
sonorense, orillaba a sus habitantes y visitan-
tes (sobre todo narcotraficantes y “polleros”) a
resolver sus disputas violentamente (Mendoza,
2008).

A la falta de recursos también se puede ana-
dir la explicacién de la economia clandestina y
el mercado de violencia que esto genera: los
grupos que se dedican a actividades ilicitas
—como la mineria o la tala clandestinas— que
carecen automaticamente de la proteccion legi-
tima del Estado, por lo que deben acudir a gru-
pos privados para proteger, con violencia si es
necesario, sus actividades (cfr. Azamar & Mu-
oz, 2022; Gasparello, 2018).

Claudia Ruiz Massieu



Fotografia: Rebecca Zaal

Otro factor que debe considerarse es la falta
de capacidades estatales, sobre todo en el nivel
local. Capacidades que no sélo implican la pro-
vision de servicios publicos a las comunidades
urbanas y rurales, como se sefald con anterio-
ridad, sino de sancionar las violaciones a la ley.
En otras palabras, la poca capacidad estatal
para aplicar la ley puede incentivar la conduc-
ta violenta, incluso de los propios funcionarios
publicos. Un ejemplo de esto son los ataques
que reciben en territorio mexicano las decenas
de miles de migrantes que buscan cruzar hacia
los Estados Unidos de América. Las personas
migrantes se enfrentan a un escenario de debi-
lidad institucional, que tiene muchos problemas
para gestionar el flujo migratorio, gestiéon que
incluye, desde luego, la proteccion de los de-
rechos humanos. Asi, los migrantes son presa

El Congreso federal en la construccién de la paz y la seguridad en México +

facil de secuestros, extorsiones, desapariciones
y asesinatos, muchas veces, nos dicen espe-
cialistas, con la complicidad de funcionarios
mexicanos que actuan individualmente (Casas,
2022; Palestino, 2022).

No podemos dejar de lado cuando las pro-
pias capacidades del Estado también contribu-
yen a un ambiente violento. Académicos como
Alejandro Madrazo o Fernando Escalante han
arrojado luz sobre este asunto. Por un lado, Ma-
drazo y colegas han sefialado que, en el perio-
do que va de 2006 a 2011, las fuerzas federales
de seguridad se caracterizaron por implementar
una estrategia frontal que implicaba altos indi-
ces de letalidad, lo que podia implicar un uso de
la fuerza contrario a los derechos ciudadanos;
por otro lado, Escalante expuso una secuencia
tan paradéjica como preocupante: la violencia

Pluralidad y Consenso | Afio 12, N.° 53, julio-septiembre 2022
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no precede a la participacion de las fuerzas fe-
derales en operativos de seguridad, sino que
es al revés (Madrazo, et al., 2018; Escalante,
2011). Esto pone de manifiesto la necesidad de
prestar mayor atencion a la composicion, disci-
plina, regulacion y fiscalizacién de los cuerpos
de seguridad en México. Si bien el uso de la
fuerza publica legitima es esencial en el man-
tenimiento del orden, no esta exenta de conse-
cuencias negativas para la paz y la seguridad.

Por ultimo, es imperativo conocer la relacion
que existe entre la violencia y la politica, tan-
to interna como externa. Sobre el primer punto,
uno de los trabajos mas brillantes publicados
hasta ahora es el de Guillermo Trejo y Sandra
Ley, Votos, drogas y violencia (2022). Este li-
bro propone una tesis impactante: la alternan-
cia politica en municipios y estados, producto
de una democratizacion de tipo electoral, lleva
a incrementar las guerras criminales entre gru-
pos delictivos. Esto se debe a que, de acuerdo
con los autores, los cambios de gobierno impri-
men incertidumbre sobre la proteccién a opera-
ciones que las autoridades puedan ofrecer. De
este modo, los grupos criminales no so6lo deben
enfrentarse con las autoridades estatales, sino
con otras bandas delictivas que buscan operar
en su territorio.

Trejo y Ley encuentran el origen de este fe-
nomeno en los procesos transicionales mismos:
los regimenes autoritarios se caracterizan por
una relacion de proteccion y control sobre las
bandas criminales, cuando la certidumbre de
la proteccién se pierde, los grupos del crimen
organizado entran en una légica de conflicto
violento y forman cuerpos privados armados.
Ademas, volviendo al punto anterior sobre las
capacidades institucionales, los autores anaden
que cuando la transicion democratica no viene
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acompafada de una reforma profunda en las
instituciones de procuracién de justicia y las
fuerzas del orden, el escenario de violencia se
potencializa. Asi, Trejo y Ley encontrarian una
explicacibn —en una democratizaciéon incom-
pleta— al aumento de la violencia en México.
Los factores internos también deben valorar-
se a la luz de los factores externos. Al final, un
conjunto de acuerdos y relaciones internaciona-
les también delimitan fuertemente las acciones
del Estado mexicano contra el fenédmeno del
crimen organizado. Estas acciones estatales
siempre recibirdn apoyos y presiones del exte-
rior, pues el problema del crimen organizado y la
violencia es, en buena medida, un problema glo-
bal (Bentham, 1998). En principio, la influencia
del exterior se traduce en cooperacion interna-
cional para la construccion de paz y seguridad.
Sin embargo, es posible pensar que las agen-
das regionales y mundiales de seguridad no se
construyen necesariamente tomando en cuen-
ta las caracteristicas particulares de los paises
donde se piensan implementar, llevando a prac-

Fotografia: Walid Bouhel
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ticas que pueden incluso ser inefectivas para
reducir los indices de violencia.?

Grosso modo, se puede sintetizar este (bre-
visimo) estado del arte en cuatro puntos prin-
cipales: recursos materiales e institucionales,
economias ilegales, capacidades del Estado,
factores de politica interna y factores de politica
internacional. Todos estos puntos son de gran
importancia para hilar el papel del Congreso en
esta materia, tema del siguiente apartado.

El papel del Congreso en
la construccion de la paz y la
seguridad publica

Como toda politica publica, la estrategia nacio-
nal de seguridad esta envuelta por logros y fa-
llas. En términos generales, el problema princi-
pal de la estrategia, no hay otro modo de verlo,
es el incremento de la violencia, pero también
es posible senalar la falta de una propuesta
verdaderamente integral, que procure tanto la
aplicacion de la ley por parte de las fuerzas del
orden como la prevencion de la violencia. La es-
trategia nacional, si bien ha buscado este punto
de equilibrio, ha oscilado entre extremos que
terminan por encontrarse debido a su ineficacia
frente a la violencia.

Uno de los extremos consistio en apostar
fuertemente por incrementar la fuerza del Esta-
do, mediante el despliegue de la Fuerza Armada
permanente, la creacion de una policia federal
y la constante busqueda por depurar y centrali-
zar a las policias locales. Si bien consolidar la
fuerza y el dominio estatales son una condicion
necesaria para lograr la paz y la seguridad, cla-

3 Sobre esto, véase el caso de la llamada Kingpin Strategy
en Pérez Ricart (2019). También se recomienda leer sobre
este punto, Escalante (2012).

ramente no ha sido suficiente. Otro extremo lo
observamos en la renuncia a la aplicacion de la
ley, que no ha disminuido significativamente los
indicadores de violencia, debido a que se es-
tan consolidando los controles territoriales por
parte de agrupaciones delincuenciales que,
incluso, ya llevan a cabo estrategias de gober-
nanza y diversificacién de negocios (Magaloni
et al., 2020). En este sentido, el Congreso fe-
deral tiene mucho por hacer para buscar dicho
equilibrio extraviado.

Hacia una auténtica
estrategia integral: aplicacion
de la ley mas prevencion

de la violencia

Desde una perspectiva parlamentaria, el Con-
greso de la Unién tiene un papel relacionado
con la legislacion, el control de la gestion publi-
ca, la representacion y las relaciones exteriores
de México. En los siguientes parrafos, trataré
cada punto con mayor detalle.

La facultad legislativa del Congreso debe ser
punta de lanza para lograr una aplicacién de
la ley respetuosa y amigable con los derechos
humanos, con el propdsito de que la violencia
legitima del Estado, i.e. el uso de sus capacida-
des no derive en violencias cuya legitimidad sea
cuestionable para la ciudadania. En este senti-
do, el Congreso puede y debe revisar una serie
de normas penales que, potencialmente, impli-
can una restriccion de los derechos ciudadanos.
Aqui me referiré a tres casos puntuales.

El primero tiene que ver con la prision pre-
ventiva oficiosa, una reforma constitucional que,
en los hechos, ordena privar de la libertad a
cualquier persona acusada de incurrir en un ca-
talogo previo y amplio de tipos penales antes de
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contar con una sentencia del Poder Judicial. La
ampliacion de este catalogo puede tener como
consecuencia, bajo el argumento de combatir
delitos inaceptables para la sociedad, el incre-
mento de los agravios y las violaciones a los de-
rechos fundamentales de grupos vulnerables,
dificultando la construccién de la paz: ya sea
por el uso extendido de la fuerza publica o por
un franco abuso del sistema penitenciario. En
segundo lugar, estan las normas que constrifien
y criminalizan el libre desarrollo de la personali-
dad, como la prohibicién del uso recreativo del
cannabis y que en la actualidad implica el uso
de la fuerza estatal contra una ciudadania que
busca ejercer activamente sus derechos. Final-
mente, tenemos las normas que restringen las
libertades de las mujeres, particularmente los
derechos sobre su propio cuerpo; en este caso
particular, es necesaria mayor cooperacion en-
tre el Congreso federal y los congresos locales,
para evitar precisamente el ejercicio de la vio-
lencia del Estado contra las mujeres.

Fotografia: Daniel Hadman
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El Congreso también debe atender, por me-
dio de la legislacion, la falta de recursos mate-
riales e institucionales, producto muchas veces
de las incapacidades estatales. En tanto depo-
sitarias de la soberania popular, las camaras
federales tienen un papel fundamental en la dis-
tribucion de recursos; por lo tanto, es necesario
pensar en normas que obliguen al Estado mexi-
cano a garantizar el goce efectivo de derechos
humanos, incluyendo los econémicos, sociales,
culturales y ambientales; que haya un juzgado
donde se necesite y mejor acceso al agua don-
de se requiera, por ejemplo.

Nuestro trabajo legislativo también debe me-
jorar la sintonia entre las capacidades del Esta-
do, como han dejado ver el caso de los migran-
tes y la letalidad de las fuerzas armadas, y el
respeto a los derechos. Por ello es preocupante
cualquier iniciativa que busque militarizar las
fuerzas a cargo de la seguridad publica, como
pretende el gobierno actual por medio de una
reforma constitucional a la Guardia Nacional,
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establecida apenas en 2019. El Congreso debe
insistir en que las leyes mexicanas garanticen el
control civil, mediante corporaciones civiles, de
las politicas de seguridad, que incluye también
el fortalecimiento y capacitacién de las fuerzas
locales. En este sentido, el Congreso tiene fren-
te a si dos vias: lo facil ya intentado sin saldo
favorable o lo adecuado para la resolucion de
los problemas publicos.

Esto me lleva al segundo tema: la fiscaliza-
cion y el control de la gestion publica. La apli-
cacion de la ley —para prevenir, por ejemplo, el
surgimiento de economias ilegales promotoras
de la violencia— recae fundamentalmente en el
Poder Ejecutivo, pero esto no lo exime de su
fiscalizacion. Asimismo, si bien los gobiernos
tienen la potestad de llevar a cabo las politicas
publicas que garanticen el ejercicio de los dere-
chos ciudadanos reconocidos por el Congreso
en sus legislaciones, la representaciéon popular
tiene todo el derecho y deber de vigilar el uso
correcto de los recursos publicos. En este sen-
tido, la politica contra la violencia encuentra un
fuerte pilar en la vigilancia: garantizar que el uso
de la fuerza publica no victimice a la ciudadania,
que distribuya recursos, por medio del gasto, de
manera adecuada y que las corporaciones de
seguridad y procuracion de justicia estén bien
preparadas para realizar su trabajo.

Otro aspecto de la fiscalizacion tiene que ver
con la vigilancia de los funcionarios, a fin de evi-
tar que éstos construyan redes de proteccion a
grupos criminales especificos. Atendiendo el ar-
gumento de Trejo y Ley, la proteccion por parte
de funcionarios genera una incertidumbre entre
los grupos criminales que lleva a conductas vio-
lentas cuando cambia el gobierno de manera
democratica. Vigilar y mejorar la rendicion de
cuentas podria tener el efecto contrario: al neu-

tralizar la proteccion se neutraliza también la ex-
pectativa de proteccion, reduciendo la violencia
por cambios de gobierno.* Es una vertiente que
requiere fortaleza normativa y capacidades de
ejecucion.

Un tercer ingrediente tiene que ver con la fun-
cion de representar a la ciudadania. EI Congreso
federal, como cualquier legislatura democratica,
funciona también como una caja de resonancia,
donde los grupos parlamentarios amplifican las
voces de grupos sociales diversos. En este senti-
do, una estrategia integral de seguridad necesita
de la retroalimentacion y de los insumos prove-
nientes de la ciudadania. Amplificar esas voces
sera crucial para ajustar la estrategia de seguri-
dad; el parlamento mexicano, incluyendo sus ra-
mificaciones locales, deben permanecer abiertos
y receptivos a la academia, las organizaciones
de la sociedad civil, asociaciones religiosas, em-
presas, sindicatos y todo actor que tenga algo
que decir sobre el tema.

Finalmente, queda hablar sobre la inciden-
cia que puede tener el Congreso de México en
los factores internacionales sefalados arriba.
Como es sabido, el Congreso tiene, por medio
del Senado, la corresponsabilidad de “analizar
la politica exterior desarrollada por el Ejecutivo
Federal”’, asi como de “aprobar los tratados in-
ternacionales y convenciones diplomaticas [...]"
(CPEUM, art. 76, fraccion ). Dicha politica in-
cluye, desde luego, los acuerdos y propuestas
de cooperacion en materia de seguridad y, so-
bre todo, combate al crimen organizado trans-
nacional. Ademas, la Camara de Diputados y el
Senado pueden establecer grupos de amistad y
trabajo con legislaturas de otros paises.

4 Un ejemplo interesante de esta vision es el producto
del consenso politico, de dar continuidad a una mis-
ma politica de combate al crimen de fuero comun, en
Yucatan. Véase Guerrero (2022).
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Fotografia: Fabian Guerrero

Las facultades de ambas camaras posibilitan
entonces su incidencia en los factores externos
que tienen un efecto en la violencia. Practicas
como la diplomacia parlamentaria, los grupos
de trabajo y grupos de amistad permiten enta-
blar un dialogo directo con legisladores de otros
paises, permitiendo un mejor flujo de informa-
cion y practicas internacionales para valorar y
validar su posible aplicacion en el territorio na-
cional y asi buscar reducir la violencia (CPEUM,
art. 76, fraccion 1). Por otra parte, la aprobacion
de tratados implica trabajar junto con el gobierno
para establecer los criterios que mas convengan
al Estado mexicano en futuras negociaciones

I Pluralidad y Consenso | Afio 12, N.° 53, julio-septiembre 2022

bilaterales, regionales y multilaterales sobre se-
guridad publica y combate al crimen; el Congre-
so puede, aprovechando su composicion plural,
guiar al gobierno en la definicidon de su politica
exterior en materia de seguridad publica, asi
como plantear cambios a las estrategias tanto
de México como de la comunidad internacional.

En suma, las facultades del Congreso para
legislar, fiscalizar, representar y participar en la
formulacién de la politica exterior representan
una verdadera caja de herramientas para parti-
cipar en la definicién de una estrategia nacional
de seguridad. Muchas de las causas discutidas
anteriormente pueden atenderse gracias a es-
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tas herramientas, haciendo que autoridades fe-
derales y locales, junto con el Congreso, estén
llamados a cooperar de forma mas cercana y
eficiente.

Consideraciones finales I

Este ensayo tuvo un doble propdsito; por una
parte, enmarcar las diferentes explicaciones
que subyacen tras los indicadores de violencia
en México, particularmente en las defunciones
por homicidio. Las principales l6gicas comenta-
das tienen que ver una falta de recursos mate-
riales e institucionales, el mal uso de las capaci-
dades estatales, las dinamicas politicas propias
del sistema democratico y los factores externos.
Por otra parte, se buscé aportar una serie de re-
flexiones sobre cudles son las herramientas dis-
ponibles para el Congreso de la Unién si busca
intervenir en la neutralizacién de dichas légicas.

Desde luego, hablamos de un programa
de trabajo conjunto: las herramientas parlamen-
tarias (legislacion, fiscalizacion, representacion
y diplomacia parlamentaria) no pueden pensar-
se como antidotos contra la violencia, sino como
complementos de una verdadera estrategia in-
tegral que aplique la ley vigente y prevenga las
multiples causas de la violencia. El parlamento
necesita del resto del Estado y el Estado nece-
sita del parlamento para acabar con tremendo
azote. En suma, es necesario aprovechar todos
los recursos del Estado mexicano, incluyendo a
su Congreso.
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Los origenes I

finales de los afos ochenta e inicios de

los noventa del siglo XX, la ciudad

de Boston vivié una crisis de homicidios
ligada al auge en el consumo de crack. Este
crecimiento en la violencia no fue exclusivo de
Boston, pero la ciudad decidié acercarse a un
grupo de jovenes investigadores de la Kennedy
School of Government de la Universidad de
Harvard para tratar de responder a la crisis. El
resultado fue el disefo de una estrategia deno-
minada Operation Ceasefire. Las ideas detras
de la estrategia se fundamentaban en la ley
de concentracion del crimen, la necesidad de

cooperacion entre autoridades y comunidad y
un adecuado balance entre acciones preventi-
vas y punitivas (Kennedy, 2011).

La premisa central era que una estrategia fo-
calizada en aquellas personas de mayor riesgo,
y generadoras de la mayor parte de la violencia,
podia dar mejores resultados que las estrategias
generalizadas o la reaccion sistematica (Abt,
2019). En ese sentido, era necesario un acuer-
do entre comunidad y autoridades para llegar a
estas personas y ofrecerles alternativas de apo-
yo para dejar la violencia o, en caso de no cesar
la misma, concentrar las acciones punitivas del
Estado en ellos. Se les ofrecia terapia cogniti-
vo-conductual, acompafamiento personalizado,

Disuasion focalizada como alternativa para reducir la violencia en México + José Andrés Sumano Rodriguez

Pluralidad y Consenso | Afio 12, N.° 53, julio-septiembre 2022 I

17



18

capacitacion para el empleo, acceso a apoyos
econdmicos y una variedad de otros servicios a
cambio de cesar sus actividades violentas. Tam-
bién se les advertia que, en caso de no detener
sus acciones violentas, a partir de ese momen-
to las autoridades estaban listas para proceder
judicialmente con sus casos y concentrar la
accion represiva del Estado en ellos (Kennedy,
2011).

Para el adecuado funcionamiento de Opera-
tion Ceasefire, era fundamental que este grupo
reducido de personas que generaban la mayor
parte de la violencia recibieran el mensaje de
que el objetivo primordial era ayudarles a cam-
biar sus vidas, pero que, en caso de no hacerlo,
autoridades y comunidad estaban listas para de-
tenerlos. En ese sentido, era importante que la
oferta de servicios y apoyos estuviera lista y dis-
ponible para estas personas, pero también que
la amenaza respecto al uso de las herramientas
del Estado fuera creible y clara (Abt, 2019). Sin
meternos a detalle en el proceso de Operation
Ceasefire (se hara mas adelante en el articulo),
los resultados fueron muy alentadores. Durante
la aplicacién del programa, la ciudad de Boston
experimentd una reduccion de aproximadamen-
te 60% en sus homicidios dolosos, entre otros
indicadores positivos. Los resultados llevaron a
denominar ese periodo como el Boston Miracle
(Kennedy, 2011).

En otro lado del mundo, anos mas tarde,
un programa con premisas similares fue im-
plementado en Liberia. EI nombre del progra-
ma era Sustainable Transformation of Youth in
Liberia. El programa venia aplicandose desde
afnos anteriores de manera informal, pero fue
en el 2003 cuando un grupo de investigadores
liderados por Christopher Blattman sistematizé
la estrategia y eventualmente la evaluaron ri-
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gurosamente, quitaron el componente punitivo
de Operation Ceasefire, pero mantuvieron las
premisas de la concentracién de la violencia, la
necesidad de enfocar los esfuerzos en las perso-
nas de mayor riesgo y el ofrecimiento de terapia
cognitivo-conductual con apoyos econdmicos;
el programa buscaba reencauzar las vidas de
jévenes que habian vivido varias guerras civiles
(Blattman, 2022).

Originalmente, el programa consistia en brin-
dar terapia cognitivo-conductual a los jovenes
en mayor riesgo de cometer actos violentos vy
delictivos. La idea detras de este enfoque era
que un comun denominador en los jovenes que
ejercian violencia y cometian delitos era el trau-
ma, comunmente asociado a haber vivido actos
violentos o discriminacion social. También se in-
tentd ofrecer apoyos econdémicos a este grupo
de jévenes sin el componente de terapia cogniti-
vo-conductual. Los resultados mostraron que la
estrategia mas eficaz para reducir la violencia y
la actividad delictiva era la combinacion de tera-
pia cognitivo-conductual con apoyos econdmi-
cos (Blattman, 2022).

De alguna forma, la terapia cognitivo-con-
ductual les permitia a estos jovenes cambiar
sus comportamientos y el apoyo econdmico les
daba oportunidad de poner en practica esas
nuevas herramientas. No importaba si el nego-
cio que intentaban fracasaba o les terminaban
robando el dinero o la mercancia, las nuevas
herramientas les permitian desarrollarse de
forma distinta, a pesar de que su condicién eco-
noémica no hubiera mejorado sustancialmente.

El programa logré que sus participantes re-
dujeran sus probabilidades de cometer actos
violentos y/o delictivos en un 50% en compara-
cion con grupos similares que no participaron en
el programa. Incluso, a diez afios de distancia,
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aquellas personas que participaron en el pro-
grama siguen teniendo la mitad de las probabili-
dades de cometer actos violentos y/o delictivos
en comparacion con grupos similares que no
recibieron el tratamiento (Blattman, 2022).

Aunque existen muchas otras vertientes de
disuasion focalizada, hoy mas conocida en mu-
chos lugares como Gun Violence Interventions
(GVI), cada una con sus particularidades y dife-
rencias, se considera a estas dos experiencias
como las que han sido referente para la evo-
lucion de nuevas aproximaciones a la violencia
desde la disuasion focalizada. A pesar de sus
diferencias, todas las experiencias que han par-
tido de este enfoque comparten dos aspectos:
1) la focalizacion en las personas con mayor
riesgo de cometer actos violentos y 2) el acom-
pafamiento a estas personas con terapia cog-
nitivo-conductual y apoyos econdémicos (Abt,
2019).
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Las réplicas I

El éxito de programas como Operation Cease-
fire y Sustainable Transformation of Youth in
Liberia (STYL) derivé en su réplica en diferen-
tes lugares y momentos. Operation Cesafire ha
sido replicada en una cantidad importante de
ciudades de los Estados Unidos, bajo ese mis-
mo nombre u otros. STYL también ha sido repli-
cado en diferentes ciudades de los Estados Uni-
dos y otros paises. Algunos de los programas
que han retomado dichas experiencias con sus
propias adaptaciones y buenos resultados son:
Cure Violence, Advance Peace y Readi (Abt &
Winship, 2016).

El programa Advance Peace nacié en Rich-
mond, uno de los municipios mas violentos de
California. El punto de partida del programa es
identificar a las personas mas violentas del mu-
nicipio y hacer un acercamiento constante con
las mismas a efecto de convencerlas de entrar

al programa. El esquema les ofrece un mentor,
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quien brinda acompafnamiento personalizado y
acerca los diferentes apoyos sociales a estas
personas de mayor riesgo (desde terapia cog-
nitivo-conductual hasta créditos para vivienda).
Estos mentores tienden a ser personas prove-
nientes de las mismas comunidades y con una
historia de vida similar a la poblacion objetivo.
En ese sentido, se crea un vinculo de confian-
za que no podria desarrollarse con burdcratas
tradicionales. Ademas de los servicios guber-
namentales, el programa les brinda oportunida-
des para viajar fuera de sus comunidades y una
beca (transferencia condicionada de efectivo) a
cambio de cumplir con todos los aspectos del
programa. Advance Peace ha logrado reducir
los homicidios en Richmond aproximadamente
en un 60%. Hoy esta siendo replicado en otras
ciudades de los Estados Unidos de América
(Corburn et al., 2021).

El programa Cure Violence, desarrollado por
el médico Gary Slutkin, surgié como una adap-
tacion del original Operation Ceasefire en Chi-
cago, pero con incorporaciones del modelo epi-
demioldgico para la prevencién de la violencia.
En ese sentido, dicho programa considera a la
violencia como una epidemia que se transmite
conforme a factores de proteccion y factores de
riesgo. El mejor predictor del siguiente homici-
dio es el homicidio anterior. Por lo cual, el pro-
grama despliega trabajadores sociales y media-
dores, denominados violence interruptors, para
tratar de frenar la cadena de contagios. En ese
sentido, el programa busca identificar a aque-
llas personas en mayor riesgo de contagiarse
de violencia para aumentar sus factores de pro-
teccion a través de mentores (personas con his-
torias de vida similares a la poblacion objetivo)
que facilitan terapia cognitivo-conductual junto
con otros servicios socioecondémicos. A la par, el
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programa busca responder de forma inmediata
a actos violentos con mediacion a traveés de los
violence interruptors. La idea es prevenir la re-
accioén violenta. Cure Violence logré una reduc-
cion cercana al 30% de los homicidios dolosos
en Chicago. El programa ha sido replicado en
muchas otras ciudades de los Estados Unidos
(Nueva York, Filadelfia, entre otras) y de Améri-
ca Latina (Cali, San Pedro Sula, San Salvador)
con resultados positivos (Buggs et al., 2022).

Readi es un programa desarrollado entre
Heartland Alliance y University of Chicago Cri-
me Lab que ofrece a las personas en mayor
riesgo de ser victimas o victimarios de actos
violentos con armas de fuego un empleo de
transicion subsidiado en conjunto con terapia
cognitivo-conductual. Durante los 18 meses de
duracion del programa, estos jovenes desarro-
llan nuevas habilidades y adquieren experiencia
que les permita incorporarse al mundo laboral,
a la par que participan en la terapia. El progra-
ma también ofrece un seguimiento permanente
por parte de un mentor. Un aspecto importante
en la seleccion de las personas participantes es
que la comunidad recomienda a personas para
ser consideradas en el mismo. El objetivo es
que los participantes, al cabo de los 18 meses,
hayan adquirido las herramientas laborales vy
psicoldgicas necesarias para vivir alejados de
la violencia. Aunque aun se esta evaluando el
programa, los resultados de las evaluaciones
realizadas al momento indican que los partici-
pantes en el mismo tienen 60% menos arres-
tos y 19% menos participacién en balaceras u
homicidios respecto a los grupos de compara-
cion. El programa sélo se ha implementado en
Chicago por el momento (University of Chicago
Crime Lab, 2022).
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Los resultados I

Cada una de estas alternativas ha demostra-
do resultados favorables en la reduccion del
homicidio doloso y la violencia armada (Abt &
Winship, 2016). Por supuesto, los hallazgos se
limitan al contexto y momento en que se imple-
mentaron los programas. No deberia pensarse
que la implementacién en un contexto como el
mexicano necesariamente tendria los mismos
resultados. Sin embargo, el hecho de que ha-
yan sido implementados en diferentes paises
y momentos y se repitan los patrones exitosos
es alentador respecto a los posibles resultados

Fotografia: Anna Shvets

en un contexto como el mexicano. También es
importante notar que los resultados se limitan a
los homicidios y la violencia armada, no se ha
probado ningun impacto en otro tipo de delitos.

No todos los programas han sido evaluados
con la rigurosidad que implican los ensayos
controlados aleatorizados (RTC, por sus siglas
en inglés). Sin embargo, cuando se han hecho
este tipo de estudios, como es el caso de los
programas STYL y Readi, los resultados favora-
bles se sostienen. Aunque aun no hay evidencia
contundente respecto a cuanto aportan com-
ponentes como la parte punitiva de Operation
Ceasefire o la manutencion ofrecida por Advance
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Peace, los estudios realizados parecen demos-
trar que la combinacion esencial para los resul-
tados alcanzados por este tipo de estrategias
son la terapia cognitivo-conductual con apoyos
economicos (Blattman, 2022).

Otro aspecto fundamental que parece de-
mostrar las evaluaciones realizadas es la impor-
tancia de focalizar los esfuerzos en las personas
en mayor riesgo de cometer actos delictivos y
violentos. Los meta-analisis realizados sefalan
que, entre mas focalizadas sean las politicas de
prevencion, tienden a tener mejores resultados
en materia de reduccion de la violencia (Abt &
Winship, 2016). En ese sentido, se sostiene la
premisa de que un pequefio porcentaje de per-
sonas y lugares concentran la violencia, por lo
que enfocar los esfuerzos ahi rinde mejores fru-
tos que las estrategias generalizadas.

Marco tedrico
de la disuasion focalizada

Una de las principales fortalezas de las estrate-
gias de disuasion focalizada o Gun Violence In-
terventions es que han sido capaces de explicar
claramente su teoria del cambio y los supuestos
detras de las intervenciones. Lo anterior permi-
te comprender la cadena causal detras de es-
tos programas, asi como la teoria que sostiene
esas hipotesis de mejora y facilita replicar los
mismos. En gran medida, dos de los supuestos
fundamentales que sostienen gran parte de los
programas de disuasion focalizada son la Ley
de concentracion de la violencia (pocas perso-
nas y lugares concentran una gran cantidad del
crimen y la violencia) (Abt, 2019) y la idea de
que la certeza y celeridad (reducir la incertidum-
bre) son elementos clave para reducir la violen-
cia (Kleiman, 2010). A pesar de las variaciones
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que existen entre los diferentes programas que
han derivado de esta corriente, esas dos premi-
sas se mantienen en todas las intervenciones.

La concentracion
de la violencia

La mayor parte del trabajo de prevencion de la
violencia es realizado por lo que los académi-
cos denominan “controles sociales informes”
(vinculos, creencias, etc.). Aunado a lo anterior,
la mayor parte de la poblaciéon nunca cometera
un acto violento o delictivo. En ese sentido, las
estrategias generalizadas de prevencion dis-
traen una cantidad importante de recursos en
personas que de igual manera no caeran en la
violencia o la delincuencia. Estos aspectos, en
gran medida, explican por qué los meta-analisis
han encontrado que entre mas focalizado sea
un programa de prevencion, mas probabilida-
des tendra de ser exitoso (Abt & Winship, 2016).

Las zonas o grupos poblacionales que tienen
a percibirse como riesgosos, en realidad no lo
son tanto. Sélo un pequefio grupo de personas y
lugares en esas comunidades son los que apor-
tan gran parte de la violencia (Kennedy, 2011).
Papachristos y Wildeman (2012), en ese senti-
do, han realizado estudios que demuestran que
la violencia y delincuencia tiende a concentrar-
se en redes de victimas y victimarios. Entender
como funcionan esas redes y acercar progra-
mas de prevencion adaptados para esta pobla-
cion tiende a dar buenos resultados en materia
de prevencion de la violencia. En lugar de pen-
sar en estrategias generales para la ciudad, el
problema se vuelve mas abordable cuando se
observa desde la perspectiva de un pufiado de
lugares y personas.
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Comenzar por
la violencia misma

Otro aspecto fundamental de este tipo de estra-
tegias es que comienzan por la violencia mis-
ma. Es comun escuchar la frase: “hay que ir a
las causas de la violencia”. En este sentido, se
han concentrado una gran cantidad de recursos
para atender aspectos socioeconémicos con la
intencion de tener algun impacto en la violencia
y la delincuencia. Los resultados no han sido los
esperados, pues gran parte de dichos progra-
mas no tienen teorias del cambio sélidas o pier-
den efectividad al caer en entornos con equi-
librios de alta violencia y delincuencia (Chapa
& Ley, 2015). En contextos de alta incertidum-
bre, las personas tenderan a tomar todo lo que
puedan mientras puedan. En respuesta a lo an-
terior, la premisa detras de las estrategias de di-
suasion focalizada es que lo primero es detener
la hemorragia (Abt, 2019). Poco impacto ten-
dran las campafas de prevencion de adicciones
o los talleres en habilidades para el trabajo si los
jévenes en mayor riesgo no saben si seguiran
vivos mafnana.

La cadena causal entre desigualdad y vio-
lencia funciona en doble via. También la violen-
cia genera que la pobreza y la desigualdad se
perpetien en las comunidades. Dificilmente se
haran inversiones o0 prosperaran negocios en
comunidades con equilibrios de alta violencia y
delincuencia. En ese sentido, si se quiere que
los programas socioecondmicos ayuden a redu-
cir los factores de riesgo y aumenten los facto-
res de proteccion respecto a conductas violen-
tas o delictivas, es necesario primero detener
la cadena de alta violencia que impide a dichos
programas funcionar adecuadamente. La di-
suasion focalizada busca brindar oportunidades

socioecondmicas a los jéovenes en mayor ries-
go, pero primero detiene la violencia para que
éstas puedan funcionar.

Certeza y celeridad I

Para detener la violencia es preciso cambiar los
incentivos que generan equilibrios de alta vio-
lencia y delincuencia (Kleiman, 2010). En par-
ticular, se requiere atender la incertidumbre en
la que viven las personas en mayor riesgo. El
gobierno puede reducir esa incertidumbre a tra-
vés de politicas publicas que dejen claro cua-
les son las actividades que no seran toleradas
y cual sera la respuesta de la autoridad en caso
de incurrir en ellas. En ese sentido, en la medi-
da en que las politicas publicas para atender la
violencia aumenten la celeridad y certeza con
la que autoridades y comunidades responden a
actos violentos y delictivos, mayores seran sus
probabilidades de éxito. En sentido contrario, la
severidad se vuelve irrelevante o, incluso, hasta
contraproducente. Entre mas severas sean las
respuestas, mas dificil sera poder implementar-
las con certeza y celeridad. Respuestas menos
severas, pero certeras y rapidas tienen mas pro-
babilidades de cambiar las conductas violentas
(Kleiman, 2010).

Es bajo ese contexto que las estrategias de
disuasion focalizada contemplan comunicar cla-
ramente a las personas de mayor riesgo cuales
son las actividades que no seran toleradas y
las acciones que se tomaran inmediatamente.
Por supuesto, la comunicacion se fundamenta
en que lo que se busca es ayudar a estas per-
sonas a vivir la vida que quieran vivir lejos de
la violencia, pero es importante dejar en claro
las consecuencias inmediatas que tendran las
acciones violentas. En ese sentido, la reduccion
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de la incertidumbre debe apuntar no sélo a los
programas socioeconomicos que se ofrecen,
sino también a la respuesta de la autoridad y
comunidad a los actos violentos. Al hacer esto,
pierde sentido la narrativa de que no se tuvieron
otras oportunidades para salir adelante o que la
accion de la autoridad es discrecional.

El modelo ecologico I

Aunque no todas las GVI tienen como soporte
tedrico el modelo ecoldgico para la prevencion
de la violencia, un buen grupo de estrategias si
retoman los postulados de dicho modelo para
plantear sus respuestas al problema de la vio-
lencia urbana. El ejemplo mas claro es el pro-
grama Cure Violence. Conforme a dicho mode-
lo, la violencia se comporta como una epidemia
que avanza en la medida en que se debilitan
factores de proteccion o se fortalecen factores
de riesgo. En ese sentido, la estrategia para re-
ducir la violencia pasa por fortalecer los factores
de proteccidn (sentido de pertenencia, cohesion
comunitaria, habilidades para la vida) y reducir
factores de riesgo (adicciones, embarazo tem-
prano, desempleo) (Buggs et al., 2022). Las GVI
concentran dichos esfuerzos en las personas y
lugares de mayor riesgo.

Desde esta perspectiva, las estrategias de
disuasion focalizada primero identifican a las
personas y lugares de mayor riesgo, para des-
pués enfocar los esfuerzos en fortalecer los fac-
tores de proteccion y debilitar los factores de
riesgo en esas personas y lugares en particular.
De acuerdo con el modelo ecolégico, la mejor
forma de reducir la violencia es frenar la cade-
na de contagios. Para hacerlo, dichas estrate-
gias utilizan trabajadores sociales y violence
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interruptors, quienes actiuan como mentores y
mediadores. El modelo hace un rastreo de con-
tactos, tipico de la atencidén a epidemias, para
hacer intervenciones puntuales en los focos de
infeccion de la violencia. A la par, se responde
de manera preventiva a posibles brotes de vio-
lencia, particularmente evitando las represalias.

El rol del trauma l

Las estrategias de disuasion focalizada también
retoman el supuesto de la criminologia respec-
to a que el mejor predictor de un homicidio es
el homicidio previo (Papachristos & Wildeman,
2012). En ese sentido, una estrategia eficaz
para prevenir la violencia es detectar y atender
los actos violentos oportunamente y prevenir
acciones violentas que deriven del caso ante-
rior. En conjunto con lo anterior, se retoma el su-
puesto de la sociologia respecto a que la mayo-
ria de los victimarios son a la vez victimas de la
violencia (Blattman, 2022). Un buen porcentaje
de las personas que ejercen violencia sufrieron
violencia previamente. En ese sentido, se vuel-
ve relevante atender el factor del trauma y su rol
en la violencia.

Las estrategias de disuasion focalizada que
atienden el factor del trauma también son cono-
cidas como frauma-based interventions. La pre-
misa detras de este tipo de intervenciones es
que un gran porcentaje del reducido grupo de
personas que cometen actos violentos sufren
de algun tipo de trauma derivado de experien-
cias previas de violencia. Su actividad violenta
tiene raices en la violencia que ellos mismos
sufrieron previamente. En ese sentido, brindar
terapia cognitivo-conductual en combinacién
con otro tipo de apoyos a este grupo de perso-
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nas puede dar buenos resultados en materia de
prevencion de la violencia (Blattman, 2022). Lo
mas importante es acercar este tipo de terapia a
este reducido grupo de personas que es victima
y victimario a la vez.

Aplicabilidad
al caso mexicano

Las estrategias de disuasion focalizada han ido
evolucionando en los ultimos afios. A la par, han
surgido una serie de variantes que, aunque con
sus diferencias, comparten tres elementos cen-

Fotografia: Markus Spiske

trales en comun: 7) entre mas focalizada sea
la estrategia, mejores resultados, 2) las estra-
tegias que parten de la cooperacién comuni-
dad-autoridades tienen mas probabilidades de
éxito, y 3) se requiere un adecuado balance
entre los aspectos preventivos y punitivos para
atender la violencia (Abt, 2019). Otro aspecto
que comparten este tipo de enfoques, sea Ope-
ration Ceasefire o Cure Violence, son los resul-
tados positivos en materia de reduccién de la
violencia (Abt & Winship, 2016). De ahi su im-
portancia para el caso mexicano, sumergido en
un equilibrio de alta violencia y delincuencia.
Aunque la mayoria de las estrategias de di-
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suasion focalizada han sido implementadas en
contextos de violencia asociados a pandillas de
los Estados Unidos, también hay casos de im-
plementacion exitosa de este tipo de programas
en lugares como Liberia, El Salvador, Honduras
y Colombia (Abt & Winship, 2016). Por supues-
to, los resultados positivos deben interpretarse
bajo el contexto y momento en que fueron im-
plementados. Aunado a lo anterior, cualquier
caso de transferencia de politicas requiere de
adaptaciones importantes. Sin embargo, las
premisas centrales que fundamentan este tipo
de acciones para prevenir la violencia también
se encuentran en México.

Es importante también considerar las dife-
rencias en los contextos criminales al interior de
México. No es lo mismo la criminalidad y violen-
cia urbana presente en la Zona Metropolitana
de Monterrey que el contexto de crimen organi-
zado presente en tierra caliente en Michoacan.
En ese sentido, la adaptacion de este tipo de
practicas también requiere tomar en cuenta el
tipo de contexto en el que se implementara.

Targeted Enforcement I

Mas alld de esfuerzos locales como Alto al
Fuego, en la Ciudad de México, Mark Kleiman
(2010), uno de los autores mas influyentes en la
materia, estudié a profundidad el caso mexica-
no y sugirié una estrategia que retoma aspectos
sustanciales de la disuasién focalizada. En su
propuesta, Kleiman (2010) parte del concepto
de targeted enforcement, el cual sugiere con-
centrar las capacidades preventivas y punitivas
del Estado en los grupos mas violentos. Desde
la vision de Kleiman (2010), tratar a todos los
grupos criminales por igual es un error, pues
favorece a los grupos mas violentos. Lo que se
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requiere es una estrategia que cambie el es-
quema de incentivos de forma que los grupos
criminales establezcan algun tipo de autocon-
trol respecto a actividades violentas a efecto de
evitar ser el foco de atencién del Estado (Chi
et al., 2013). Es una propuesta incremental que
permite avanzar en la reduccion de la violencia,
enfocando los esfuerzos del Estado en aquellas
actividades que generan mayor dano social.

Conditional Repression I

Por su parte, Benjamin Lessing llega a conclu-
siones similares en sus investigaciones en Bra-
sil, Colombia y México. De acuerdo con Lessing
(2017), los grupos criminales no desean sustituir
o destruir al Estado, sino que operan en alian-
za o simbiosis con el mismo. La actividad vio-
lenta de estos grupos esta condicionada por su
utilidad para la permanencia y expansion de sus
negocios ilicitos. En ese sentido, la propuesta de
Lessing (2017) parte del concepto de Conditio-
nal Repression. Segun esta idea, el Estado debe
ser claro al comunicarle a los grupos criminales
cuales actividades no va a tolerar y ofrecerles un
camino para transitar a la no violencia. Posterior-
mente, debe centrar sus esfuerzos represivos en
aquellas actividades violentas que ha sefialado
no seran toleradas. La idea es que los grupos
criminales se alejen de las actividades que ge-
neran mayor dano social porque es lo que mas
conviene a sus negocios ilicitos. Por supuesto, la
propuesta de Lessing (2017) esta lejos ser ideal,
pero es un punto de partida para abordar un pro-
blema que de otra manera pareciera irresoluble.

Tanto las propuestas de Kleiman y Lessing
para abordar la macrocriminalidad en México,
como el programa Alto al Fuego en la capital,
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retoman aspectos sustanciales de las experien-
cias exitosas de disuasion focalizada en otros
contextos. Por supuesto, no tenemos certeza
de que estas estrategias funcionaran en México.
Sin embargo, los resultados observados en otros
paises y la prevalencia de condiciones similares
en el caso mexicano hacen pensar que valdria
la pena intentarlo. Es claro que la estrategia
basada en la saturacién de personal militar no
esta funcionando. El pais esta en la peor situa-
cion posible en materia de violencia: alta com-
petencia entre grupos criminales y un Estado
débil para responder a la violencia generada
(Duran-Martinez, 2015) . En ese sentido, las
estrategias mencionadas pudieran ser un paso
incremental en la direccion correcta.
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éxico atraviesa por una preocupante

situacion de inseguridad y violencia

que no se circunscribe a los denomi-
nados delitos de alto impacto —que en buena
medida son provocados por la delincuencia
organizada y a los que comunmente se pres-
ta mayor atencion—, sino también a la que se
genera en practicamente todos los espacios de
nuestra vida en sociedad como el hogar, la es-
cuela, el trabajo o los sitios publicos.

El reciente asesinato de dos sacerdotes
jesuitas y de un guia de turistas al interior de
una iglesia en la comunidad de Cerocahui,
Chihuahua, perpetrado por el jefe de un grupo
delincuencial y que, aunque parezca increible,

aparentemente se origind por un pleito tras un
partido de beisbol, no es mas que un reflejo del
nivel de degradacion al que hemos llegado en
nuestro pais, y que obliga a replantear la estra-
tegia de seguridad como, con toda razon, de-
mandan diversos sectores de la sociedad.

No podemos aceptar que los mas de 125 000
homicidios dolosos, alrededor de 10 feminici-
dios diarios, las desapariciones de decenas de
miles de personas, las cada vez mas frecuen-
tes masacres cometidas contra familias enteras
—incluyendo personas adultas mayores o be-
bés—, los ataques contra periodistas y de-
fensores de derechos humanos, o los despla-
zamientos forzados, formen parte de nuestra
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normalidad. Hemos ido perdiendo nuestra ca-
pacidad de indignacién y muchas veces ya no
dimensionamos que no se trata de simples nu-
meros, pues cada uno de esos casos represen-
ta una tragedia que se pudo evitar.

Por ello, es indispensable que las autorida-
des de los tres niveles de gobierno asuman la
responsabilidad que les corresponde para ga-
rantizar la seguridad de la poblacion y que se
convoque a la participacion de especialistas,
académicos, organizaciones sociales, con el
objeto de que, en forma objetiva y amplia, se
revisen los resultados de las politicas y progra-
mas implementados en materia de seguridad
publica, se evalue el desempefio de los cuerpos
policiacos y se analicen diferentes propuestas
tendentes a contener y reducir en el corto pla-
zo la incidencia de estos terribles delitos, tal y
como se ha planteado en la Junta de Coordina-
cion Politica del Senado, conforme a nuestras

Fotografia: Akshaya Patra Foundation
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facultades en términos de lo dispuesto en el ar-
ticulo 76 constitucional.

La revision de la Estrategia Nacional de Segu-
ridad de la actual administracion no tiene como
propésito buscar la descalificacion ni mucho me-
nos profundizar la confrontacién politica como
equivocadamente ha sido interpretado desde el
gobierno y por algunos senadores y senadoras
del grupo mayoritario. La intencién no es otra que
cumplir con nuestra obligacion que debe tras-
cender las identidades partidarias, asi como las
naturales diferencias, y atender una justificada
y creciente preocupacion ciudadana. Debemos
coincidir en que el crimen organizado no puede
seguir sembrando el miedo colectivo imponiendo
su ley y actuando con total impunidad.

Pero al mismo tiempo debemos poner aten-
cion en la violencia que afecta todos los dias
a millones de personas, con mucho mayor re-
currencia en el caso de mujeres y menores de




edad, y que nos ha robado nuestra tranquilidad.
En cualquier momento podemos ser victimas de
extorsion, acoso, agresiones sexuales, discrimi-
nacion o violencia doméstica, por lo que no nos
podemos sentir seguras al caminar por las calles,
al viajar en el transporte publico, en los centros
de trabajo y hasta en nuestras propias casas.

La Organizacion Mundial de la Salud de-
fine a la violencia como “el uso deliberado
de la fuerza fisica o el poder, ya sea en grado de
amenaza o efectivo, contra uno mismo, otra
persona o un grupo o comunidad, que cause o
tenga muchas probabilidades de causar lesio-
nes, muerte, dafos psicolégicos, trastorno del
desarrollo o privaciones”. Asimismo, la clasifi-
ca en tres categorias segun el autor del acto:
violencia dirigida contra uno mismo, violencia
interpersonal, asi como violencia colectiva, y
sefala que la naturaleza de la violencia puede
ser de indole fisica, sexual, psicoldgica y priva-
tiva o de desatencion.

A su vez, Johan Galtung, quien es conside-
rado como uno de los precursores del estudio
de los conflictos y de la cultura de paz, sostiene
que la violencia puede clasificarse en: a) direc-
ta, que es la mas visible por referirse a danos
fisicos, psicolégicos o agresiones verbales de
una persona emisora sobre otra, generalmen-
te en relaciones de poder asimétricas y que
se manifiesta en un solo evento; b) estructural
o indirecta, en la que no hay un autor especi-
fico, ya que se edifica dentro de la estructura
social y se manifiesta como un poder desigual
Y, en consecuencia, con oportunidades de vida
distintas, y se va desarrollando en un proceso
que generalmente no es lineal; ¢) cultural, que
se refiere a aquellos aspectos que conforma
la cultura como la ideologia, lenguaje, religion,
arte, ciencia a través de las cuales se pretende

justificar la violencia directa o estructural, y que
permanece por largos periodos de tiempo.

Por ultimo, Mayra Buvinic sefiala que los fac-
tores de la violencia pueden ser de naturaleza
personal refiriéndose al nivel socioecondmico,
educativo, la exposicion a la violencia, o proble-
mas de adicciones; por la influencia del hogar
en funcion del nimero de habitantes muchas
veces en espacios reducidos, sus normas in-
ternas, la relacion entre sus integrantes, o de
los comportamientos violentos; y social ya que
inciden factores como la desigualdad, patrones
de convivencia, el contenido que difunden los
medios de comunicacion, la presencia de las
instituciones, o el acceso a drogas o armas.

Aunque las causas de la violencia son mul-
tifactoriales, entre ellas se encuentra la forma
en que nos relacionamos, procesamos nuestras
diferencias y abordamos los conflictos que nos
son inherentes como personas.

En este contexto, es necesario explorar nue-
vas formas de relacionarnos e interactuar con
las demas personas en los distintos ambitos de
nuestra vida en sociedad a partir del respeto,
la empatia, el dialogo, identificando las coinci-
dencias para mejorar la convivencia, gestionar
los conflictos de manera positiva y buscar alter-
nativas de solucion por medios pacificos y de
mutua comprension y entendimiento, donde el
Estado debe tener una funcion primordial en la
promocion y fortalecimiento de la cultura de paz.

Partiendo de la Declaracion de la Organi-
zacion de las Naciones Unidas aprobada el 13
de septiembre de 1999, podemos entender por
cultura de paz al “conjunto de valores, actitu-
des, comportamientos y estilos de vida que re-
chacen la violencia y previenen los conflictos
atacando a sus raices a través del didlogo y la
negociacion entre los individuos, los grupos y
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los estados”, y reconoce que “la paz no solo
es la ausencia de conflictos, sino que también
requiere un proceso positivo, dinamico y par-
ticipativo en que se promueva el dialogo y se
solucionen los conflictos en un espiritu de en-
tendimiento y cooperacién mutuos”. Asimismo,
la Declaracién por la Cultura de Paz establece
que esta se basa en:

a) El respeto a la vida, el fin de la violencia y
la promocidén de la practica de la no violen-
cia por medio de la educacion, el dialogo
y la cooperacion.

b) El respeto pleno de los principios de sobe-
rania, integridad territorial e independencia
politica de los Estados y de no injerencia
en los asuntos que son esencialmente de
su jurisdiccion interna, de conformidad con
la Carta de las Naciones Unidas y el decre-
to internacional.

Fotografia: Aline Barry
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c) El respeto pleno y la promocion de todos los
derechos humanos y las libertades funda-
mentales.

d) El compromiso con el arreglo pacifico de los
conflictos.

e) Los esfuerzos para satisfacer las necesi-
dades de desarrollo y proteccion del medio
ambiente de las generaciones presentes y
futuras.

f) El respeto y la promocion del derecho al de-
sarrollo.

g) El respeto y el fomento del derecho a la
igualdad de oportunidades de mujeres y
hombres.

h) El respeto y el fomento de derechos de todas
las personas a la libertad de expresion, opi-
nién e informacion.

i) La adhesion a los principios de libertad,
justicia, democracia, tolerancia, solidari-
dad, cooperacion, pluralismo, diversidad




cultural, dialogo y entendimiento a todos
los niveles de la sociedad y entre las na-
ciones, y animados por un entorno nacio-
nal e internacional que favorezca la paz.

También contempla a la educacién como uno
de los medios fundamentales para edificar una
cultura de paz, particularmente en la esfera de
derechos humanos; la funcion de los gobiernos
en su promocion y fortalecimiento; el compro-
miso que debe asumir la sociedad civil para el
desarrollo total de una cultura de paz; el papel
informativo y educativo de los medios de difusion;
asi como la funcién clave que deben desempe-
far los padres, maestros, politicos, periodistas,
grupos religiosos, intelectuales, cientificos, fil6-
sofos, artistas, trabajadores sanitarios y de ac-
tividades humanitarias, trabajadores sociales y
organizaciones no gubernamentales.

Fotografia: Nahid Sheikh

Por su parte, en el Programa de Accion
sobre una Cultura de Paz aprobado el 6 de
octubre del mismo afio, se plantean una se-
rie de medidas que se deben adoptar en el
plano nacional, regional e internacional para
promover una cultura de paz por medio de la
educacion:

a) Revitalizar las actividades nacionales vy
la cooperaciéon internacional destinadas
a promover los objetivos de la educacion
para todos con miras a lograr el desarrollo
humano, social y econdmico y promover
una cultura de paz.

b) Velar por que los nifios, desde la primera
infancia, reciban instruccién sobre valo-
res, actitudes, comportamientos y estilos
de vida que les permitan resolver conflic-
tos por medios pacificos y en un espiritu
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de respeto por la dignidad humana y de
tolerancia y no discriminacion.

c) Hacer que los nifios participen en activida-
des en que se les inculquen los valores y
los objetivos de una cultura de paz.

d) Velar por que haya igualdad de acceso de
las mujeres, especialmente de las nifias, a
la educacion.

e) Promover la revision de los planes de es-
tudio, incluidos los libros de texto, tenien-
do en cuenta la Declaracién y el Plan de
Accién Integrado sobre la Educacion para
la Paz, los Derechos Humanos y la Demo-
cracia de 1995, para lo cual la Organizacion
de las Naciones Unidas para la Educacion,
la Ciencia y la Cultura prestaria coopera-
cion técnica si asi se le solicitara.

f) Promover y reforzar las actividades de los
agentes que se indican en la Declaracion,
en particular la Organizacién de las Nacio-
nes Unidas para la Educacion, la Ciencia y
la Cultura, destinadas a desarrollar valores
y aptitudes que favorezcan una cultura de
paz, incluidas la educacion y la capacita-
cion en la promocion del dialogo y el con-
senso.

g) Reforzar las actividades en marcha de las
entidades pertinentes del sistema de las
Naciones Unidas destinadas a impartir
capacitacion y educacion, cuando corres-
ponda, en las esferas de la prevenciéon de
los conflictos y la gestion de las crisis, el
arreglo pacifico de las controversias y la
consolidacién de la paz después de los
conflictos.

h) Ampliar las iniciativas en favor de una cul-
tura de paz emprendidas por instituciones
de ensefianza superior de diversas partes
del mundo, incluidas la Universidad de las
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Naciones Unidas la Universidad para la
Paz y el proyecto relativo al Programa de
universidades gemelas y de Catedras de la
Organizacion de las Naciones Unidas para
la Educacion, la Ciencia y la Cultura.

En el mismo sentido, la Asamblea General
de la ONU adoptd en septiembre de 2015 la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, en
cuyo Objetivo numero 16 plantea la promocion
de sociedades justas, pacificas e inclusivas, en
tanto que una de sus metas consiste en reducir
significativamente todas las formas de violencia
y las correspondientes tasas de mortalidad.

En el ambito académico se ha conceptuali-
zado a la paz a partir de diferentes perspecti-
vas (paz negativa, paz positiva, paz estructural),
pero considero que el concepto de paz imper-
fecta se ajusta de mejor manera al proceso por
el que atravesamos en nuestro pais. El profesor
José Tuvilla Rayo, quien es considerado uno
de los pioneros de la educacién para la paz en
Espana, senala que:

La concepcién de paz imperfecta sugiere un
modelo de educacion que apoyandose en la
realidad cotidiana y en las vivencias perso-
nales de sus actores intenta comprender y
transformar la realidad, resolviendo las pro-
blematicas sociales, sin tener que esperar
que se haya producido una conciencia uni-
versal tal que la violencia deje de existir. La
idea es sencilla, no exenta de complejidad:
se trata simplemente de crear una conciencia
mayoritaria a favor de la paz desde la cotidia-
nidad en el convencimiento de que una uto-
pia de hoy es una realidad mafiana (Tuvilla,
2004, pp. 392-393).

La construccion de una cultura de paz no es
tarea facil y tampoco se pueden esperar resul-



tados inmediatos. Implica un esfuerzo colectivo
que demanda mucha determinacién y pacien-
cia, pero estoy convencida de que es el camino
correcto para que realmente podamos aspirar a
vivir en armonia como sociedad, y recuperar la
tranquilidad perdida.

En México se ha ido generando gradualmen-
te una mayor conciencia sobre la necesidad de

Fotografia: Yan Krukau

avanzar hacia la construccion de la cultura de
paz, pero apenas se han intentado dar algunos
pasos con ese propodsito, ya que esto no se da
por decreto.

Por ejemplo, en el plano legislativo se logré
que en el marco de la reforma educativa del 15
de mayo de 2019, se incluyera en el articulo 3°

constitucional que la educacién debera fomentar

s
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la cultura de paz. También se aprobd una refor-
ma a la Ley General de los Derechos de Nifias,
Nifios y Adolescentes para que se prohibiera el
castigo corporal o humillante a nifias, nifios y
adolescentes como método disciplinario, y esta
avanzando la propuesta que formulé para que
el 13 de octubre de cada afio, conmemoremos el
Dia Nacional de la Paz.

Sin embargo, aun estan pendientes de dicta-
men en ambas Camaras del Congreso, varias
iniciativas de distintos legisladores y legisla-
doras como la que presenté en septiembre de
2020 para que se incorpore en el articulo 4°
constitucional el derecho que tiene toda persona
a vivir en paz, asi como la obligacion del Estado
de garantizar ese derecho y promover la convi-
vencia y el arreglo pacifico de los conflictos a
través del dialogo, el entendimiento reciproco y
la ayuda mutua. De igual manera, he solicitado
a la Secretaria de Educacion Publica para que
en los libros de texto gratuitos se adicione un
capitulo sobre cultura de paz.

Es necesario que desde el Poder Legislativo
asumamos un mayor compromiso con el objeto
de establecer un marco juridico adecuado que
siente las bases para la construccion de la cul-
tura de paz, pero ello seria insuficiente si no se
materializa en hechos concretos a través de su
implementacion.

Es de reconocer que al inicio de esta adminis-
tracion, el gobierno federal contemplo a la cons-
truccion de la paz dentro de los objetivos del Plan
Nacional de Desarrollo (PND) 2019-2024. Es asi
que, en el Eje General de Justicia y Estado de
Derecho se establece como objetivo: “garantizar
la construccién de la paz, el pleno ejercicio de
los derechos humanos, la gobernabilidad demo-
cratica y el fortalecimiento de las instituciones
del Estado mexicano” (PND, 2019).
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Por su parte, en el Objetivo 1.1 correspon-
diente al fortalecimiento de la gobernabilidad
democratica, sefiala que: “El Gobierno de Méxi-
co debe velar por la mejor convivencia de la so-
ciedad tanto entre particulares como con otras
instancias gubernamentales. México requiere
de mecanismos efectivos para poder encauzar
pacificamente conflictos y controversias entre
personas y entre estas y la autoridad de manera
expedita” (PND, 2019), mientras que en el Obje-
tivo 1.4 relativo a Construir la paz y la seguridad
con respeto a los derechos humanos, propone
como estrategia “promover mecanismos para la
resolucion pacifica de conflictos que favorezcan
la reconstruccion del tejido social y contribuyan
a la construccion de la paz” (PND, 2019).

Asimismo, el Diagnostico de la Estrategia Na-
cional de Seguridad Publica sefala que los altos
niveles de violencia nos colocan entre los paises
mas inseguros del mundo, por lo que millones de
personas han tenido que modificar sus patrones
de vida o emigrar de sus comunidades para pro-
tegerse y salvaguardar su integridad. Continta
diciendo que la sociedad mexicana esta lastima-
da por la violencia, y la dimensién del problema
no puede reducirse al fendmeno del narcotrafico,
y tampoco revela la profundidad y extension de
violencia que recae cotidianamente en las per-
sonas, pues todos los ambitos de la vida social y
econdmica son afectados por la delincuencia,
y en esta circunstancia de violencia e inseguri-
dad confluyen factores muy diversos.

En concordancia con lo anterior, también
plantea dentro de sus objetivos, el numeral 6
que se refiere a “Emprender la construccién de
la paz”, que destaca lo siguiente:

» Se promovera la adopcién de modelos de
justicia transicional, la cultura de paz y la



recuperacion de la confianza en la auto-
ridad, se pretende que sean vistos como
elementos consustanciales a la estrategia
de seguridad.

El construir la paz requiere cambiar el
paradigma ante el victimario, quien debe-
ra asumir como condicionantes, la plena
colaboracion con la justicia, la manifes-
tacion inequivoca de arrepentimiento, la
garantia de no repeticion de los crimenes
cometidos y la reparacion del dafo.

La estrategia policial y belicista aplicada
en los ultimos 12 afos ha dejado una tra-
gedia humana y social de dimensiones
incalculables: mas de 200 000 personas
asesinadas y mas de 37 000 que se en-
cuentran desaparecidas —de las que
casi cinco mil son menores de edad—,
un numero dificilmente calculable de des-
plazados por la violencia, y millones de

Fotografia: Kindel Media

personas que han debido modificar sus
patrones de vida para protegerse.

Ante la imposibilidad de derrotar las diver-
sas expresiones delictivas por medios ex-
clusiva o preponderantemente policiales
y militares, y frente al absurdo de querer
pacificar con métodos violentos, resulta
imperativo considerar la adopcién de mo-
delos de justicia transicional que garanti-
cen los derechos de las victimas y que, al
mismo tiempo, hagan posible el desarme
y la entrega de los infractores, a quienes
se les respetara sus derechos legales y se
les propondra un cambio de vida.

Se establecera lo antes posible el Con-
sejo para la Construccion de la Paz, que
sera una instancia de vinculacion y arti-
culacion entre todas las instituciones y
actores de México y del extranjero que
trabajen por la paz; contribuira a articu-
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lar las iniciativas gubernamentales en
esta materia; difundira la cultura de paz;
promovera estudios y propuestas y rea-
lizard conjuntamente con universidades
estudios y propuestas sobre los vinculos
entre la paz y la justicia, el desarrollo, los
derechos humanos, la superacion de la
pobreza y la participacion ciudadana.
Este Consejo difundira en escuelas y me-
dios de informacion mensajes y materia-
les que expresen que la paz es posible
y que es moral, social, politica y eco-
nomicamente superior y preferible a la
violencia. Asimismo, formara mediadores
y asumira la mediacion de conflictos lo-
cales. Esa instancia contribuira a que el
conjunto del gobierno federal opere con
un enfoque de construccion de la paz y
de resolucion de conflictos, e impulsara a
todos los organismos publicos a actuar en
esa misma direccion.

En lo inmediato, el Consejo para la Cons-
truccion de la Paz revisara los resultados
de los Foros de Escucha y promovera
y dara seguimiento a peticiones y a las
propuestas mas necesarias y viables, a
las sesiones intersecretariales y a los es-
fuerzos de construccién de la paz de las
diversas dependencias, particularmente a
las secretarias de Medio Ambiente y Re-
cursos Naturales, Cultura, Trabajo y Previ-
sién Social y Bienestar; promovera en las
distintas regiones la formacion de conse-
jos o comités regionales o tematicos para
abordar los asuntos tratados en los Foros
de Escucha y organizara reuniones de
didlogo ordenado y estratégico en las re-
giones en las que no pudieron realizarse
tales foros.
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e En un primer momento, el Consejo se in-
tegrara, por invitacién presidencial, con
seis personas, tres en representacion
de instituciones publicas y otras tres en
representacion de la sociedad. Ademas
de una jefatura de unidad que actuara ex
oficio, contara con una secretaria ejecu-
tiva y una secretaria técnica. Se invitara
ademas a una representacion de la Comi-
sion Nacional de los Derechos Humanos
como miembro con voz pero sin voto y a
un observador permanente designado por
la Organizacién de las Naciones Unidas.

El planteamiento inicial del gobierno del pre-
sidente Lopez Obrador plasmado en estos dos
instrumentos rectores apuntaba en la direccion
correcta; sin embargo, ya estamos en la segun-
da mitad del periodo gubernamental y los com-
promisos para impulsar la pacificaciéon del pais
han quedado tan sdélo en buenas intenciones.

A la fecha no se ha creado dicho Consejo
que debia ser el punto de partida del proyecto,
al fungir como eje articulador de los esfuerzos
institucionales para la construccion de la paz,
pues la estrategia implementada no ha logrado
reducir la violencia como lo muestran practica-
mente todos los indicadores y la vivencia diaria
de miles de mexicanas y mexicanos.

Se puede coincidir en que combatir la vio-
lencia con mas violencia no es el camino, pero
tampoco la pasividad ante los actos violentos, ni
la polarizacion y descalificacion constantes abo-
nan a la pacificacion del pais.

Como ya hemos mencionado, es indispen-
sable que modifiquemos la manera en que in-
teractuamos como seres eminentemente socia-
les y gestionamos las diferencias y conflictos
que son inherentes a toda relacion humana, lo



Fotografia: Pexels

que implica un profundo proceso de reeducacion
—en el que las y los servidores publicos de-
bemos poner el ejemplo— que se base en el
respeto, el didlogo, la comprensién, empatia,
y comunicacion positiva a fin de que podamos
convivir armonicamente, siendo la escuela un

factor clave por ser uno de los principales espa-
cios socializadores a través del cual podemos
formar a nuestras nifias y nifios en la cultura de
paz. El camino es largo, pero nunca es tarde
para empezar.
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| canje de armas de fuego que realizan

instituciones de la administracion publica

en beneficio de la sociedad en diferentes
partes del mundo —e incluso sus logros— son
tangibles gracias al trabajo en conjunto con de-
pendencias de gobierno, instancias subnacio-
nales o con organizaciones de la sociedad civil.
La suma de estos esfuerzos ha sido un avance
para la promocion de una cultura de paz en la
poblacion. Vivir en una cultura de paz implica “la
renuncia a la violencia como método para la re-
solucion de conflictos, y la aceptacion y el respe-
to a la diversidad” (Museo Memoria y Tolerancia,
s.a). Esta se constituye como un camino para

enfrentar diversas situaciones de injusticia y vio-
lencia que afectan la vida diaria. Una sociedad
en la que predomina la cultura de paz es una
sociedad en la que se participa y se lucha activa-
mente por el acceso a la justicia para todos sus
integrantes por medio del didlogo, la negociacion
y resolucién no violenta de conflictos.

Si bien la poblacién objetivo de estas accio-
nes son adultos que por diferentes circunstan-
cias poseen un arma en casa, y que deseen en-
tregarla para su destruccion, también involucra
a diferentes sectores de la sociedad como ni-
fas, ninos y adolescentes, entre otros actores.
Lo anterior requiere la implementacion de una
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educacion para la paz basada en el respeto a la
dignidad de la persona y el cumplimiento de los
derechos de humanos.

Desde el ambito de la educacion para la paz,
algunos analistas han sefalado que los jugue-
tes bélicos en la poblacién infantil y adolescente
tienen impactos negativos, ya que incitan a ac-
ciones que podrian derivar en juegos violentos
o algun accidente entre pares. También es im-
portante senalar que muchas réplicas de armas
son vendidas como juguetes, y utilizadas para
cometer delitos como robos o extorsiones, por
lo que la destruccion de estos artefactos tam-
bién inhibe la posibilidad de futuros ilicitos con
el objetivo de reducir los niveles de violencia y
construir una cultura para la paz. Una reflexion
en este sentido es que “se debe ensenar a los

nifos a solucionar diferencias de forma pacifica,

a través del dialogo, haciendo énfasis en que lo
mas importante es dialogar. En la medida en que
se practique se relacionara mejor con los hijos y
se podra establecer correctamente el limite en-
tre fantasia y realidad” (Meléndez, 2015, p. 116).
Por lo que la recepcion de estos articulos en los
centros de canje de armas de fuego puede ge-
nerar cambios positivos en la sociedad.

La idea de este cambio fue muy original. En
Nueva York, el programa Juguetes por armas
“fue propuesto por Fernando Mateo, un do-
minicano de 35 afos que vende alfombras en
Manhattan. El mismo y su hijo Fernando, de 14
afios, que tuvo la idea, esperaban recibir, dijo a
este diario, 6 6 (sic) 7 revélveres como maximo.
Por ello, consideraron que tendrian mas que su-
ficiente con 5 000 dolares” (El Tiempo, 1993).
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Este esfuerzo fue muy exitoso debido a la
violencia que padecia en ese entonces la ciu-
dad de Nueva York. Es importante destacar que
el origen fue una iniciativa ciudadana, pero ante
lo novedoso de la propuesta, se sumaron dife-
rentes departamentos de policia, asi como em-
presarios que decidieron donar recursos a fin
de generar mayor interés en la poblacién para
deshacerse de las armas, al tiempo de propiciar
un canje por dinero o juguetes, lo cual era apre-
ciado debido a que las acciones de cambio se
dieron en la época de Navidad.

Caracteristicas de la
campana de canje de armas de
fuego como politica publica

Si bien la idea basica de los programas de canje
de armas es retirar estos articulos de la circula-
cion en la poblacion, también tiene una dimen-
sion social debido a que dota de recursos eco-
noémicos, como vales para comida o juguetes, a
las personas que asisten a estas acciones pu-
blicas. De acuerdo con la Secretaria de Seguri-
dad del Gobierno del Estado de México

Canje de Armas es un programa preventivo
que permite la coordinacion de los tres niveles
de gobierno, creando una vinculacién solida
con la ciudadania, ya que para garantizar su
éxito se requiere la confianza del ciudadano;
este programa contribuye a prevenir delitos
cometidos con armas de fuego y explosivos,
asi como la disminucion de accidentes al inte-
rior de los hogares (SSEM, 2022).

El Marco Internacional I

De acuerdo con la Organizacion de las Nacio-
nes Unidas para la Educacion, la Ciencia y la

Cultura (UNESCO), la Educacion para la Paz
debe contemplar los siguientes aspectos: el de-
sarrollo de la democracia, la justicia, el desar-
me, la promocion y respeto a los derechos,
preservacion del medio ambiente, prevencion
de conflictos, la reconciliaciéon y la no violencia,
entre otros aspectos (UNESCO, 2022).

Para Esperanza Loera y Thais Loera (2016),
la educacion para la paz es un proceso que
debe estar dirigido tanto a los individuos como
a la sociedad en su conjunto, para que se ac-
tue conforme a los principios contenidos en la
Declaracion Universal de Derechos Humanos
y todo el corpus juridico internacional que los
desarrolla en favor de la protecciéon y conser-
vacion del medio ambiente, la aspiracion y ac-
cion en pro del desarme, el fortalecimiento de
la convivencia social y la solucion no violenta
de los conflictos. Como estrategia internacional,
se busca impulsar la cultura de la paz en un es-
cenario donde los conflictos armados y la inci-
dencia delictiva han crecido de manera expo-
nencial. Lo anterior debe llevarnos a pensar, tal
como lo sefiala Future Policy Award, que cada
arma que se fabrica constituye un desafio para
la paz y convivencia en sociedad:

Cada arma que se fabrica, cada buque de
guerra que se bota, cada proyectil que se dis-
para constituye, a fin de cuentas, un robo a
quienes tienen hambre y no son alimentados,
a quienes tienen frio y no son abrigados. Este
mundo armado no solo esta gastando dinero;
esta gastando el sudor de sus trabajadores,
el genio de sus cientificos, las esperanzas de
sus nifos (World Future Council Foundation
2013, p. 1).

Actualmente, las distintas politicas y programas
de canje de armas adoptan una diversidad de
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formas: algunas se centran en el desarme mas
general, mientras que otras tienen por objetivo
la eliminacion de determinados tipos de armas
en funcion de su uso. Algunas mas aplican los
principios de caracter normativo. Se elaboran y
aplican a escala nacional, mientras que otras
tienen un caracter regional.

De acuerdo con Sanjurjo (2016), en el caso
de América Latina y el Caribe, la inseguridad
publica influy6 en el impulso de distintas regu-
laciones para la tenencia de armas de fuego en
la poblacion civil, asi como su comercio y trafico
ilicito. Entre los principales instrumentos inter-
nacionales de la Organizacién para las Nacio-
nes Unidas (ONU) para la reglamentacion de
armas de fuego en la poblacion civil figuran los
siguientes (Parker y Wilson, 2012):

* Protocolo contra la fabricacién y el trafi-
co ilicitos de armas de fuego, sus piezas
y componentes y municiones, que com-

Fotografia: Kevin Phillips
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plementa la Convencion de las Naciones
Unidas contra la delincuencia organizada
transnacional (2001).

» El Programa de accién para prevenir, com-
batir y eliminar el trafico ilicito de armas pe-
quefias y ligeras en todos sus aspectos, de
la ONU (2001).

* El Instrumento internacional para permitir a
los estados identificar y rastrear, de forma
oportuna y fidedigna, las armas pequenas
y armas ligeras ilicitas (ITI) (2005).

+ Tratado sobre el Comercio de Armas de la
Asamblea General de Naciones Unidas,
OXFAM, Internacional (2013).

* Marco juridico internacional relativo a las
armas de fuego, Oficina de las Naciones
Unidas contra la Droga y el Delito, Organi-
zacion de Naciones Unidas, Viena, (2020).

A partir estos referentes internacionales, la
generacion de las distintas estrategias ha sido
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un intento por lograr un balance entre el uso ci-
vil legitimo y la prevencion de perjuicios socia-
les (crimen, violencia social, la delincuencia y el
suicidio, entre otros). Los programas de desar-
me voluntario han buscado prevenir y reducir la
violencia urbana y criminal cometida con armas
de fuego. Incluyen incentivos como la amnistia,
anonimidad y alguna forma de beneficio econo-
mico O en especie.

De esta manera, los ciudadanos son motiva-
dos a participar entregando las armas legales
o ilegales que tengan a su disposicion, las cua-
les suelen ser inutilizadas en el acto. Asimismo,
estas estrategias buscan influir tanto sobre la
oferta como en la demanda de armas de fuego,
disminuyendo la posibilidad de circulacién y de
pasar al mercado ilegal.

La alta incidencia delictiva y el porcentaje de
homicidios cometidos con armas de fuego en la
region permiten suponer que las regulaciones
nacionales (Sanjurjo, 2016) no han resultado
del todo efectivas o no estan bien implementa-
das como se hubiese deseado, por lo cual han
mostrado resultados divergentes en América y
el Caribe.

Sanjurjo (2016) menciona que quienes re-
nuncian a sus armas de fuego suelen ser usua-
rios de bajo riesgo, sin fuertes intenciones cri-
minales o violentas. En tanto que los criminales
no suelen participar, a menos que haya algun
incentivo econdmico que les permita entregar
su arma antigua para conseguir una nueva
(Godnick, 2013, p. 264). Pese a lo anterior, los
programas de recoleccion de armas de fuego,
de acuerdo con los resultados presentados por
el autor, si pueden aportar y tener una influencia
positiva sobre la seguridad ciudadana y sobre
las cifras de violencia armada, pero deben estar
comprendidos y articulados a una estrategia in-

tegral y estructural para constituirse en una po-
litica publica sélida eficiente y, sobre todo, per-
tinente con la estrategia de seguridad publica
que se requiere en cada pais.

Resultados del
programa en México

De acuerdo con la Secretaria de la Defensa
Nacional (Sedena), la campana de canje de ar-
mas de fuego obtuvo los siguientes resultados
del 1 de diciembre de 2012 al 31 de diciembre de
2020 (Tabla 1).

Como se puede observar en la Tabla 1, los
mayores indicadores en la captacion de armas
de fuego en este programa se dieron en los
afos 2013 y 2014, para posteriormente pasar a
un descenso acelerado y continuo hasta 2018.
No obstante, en 2019 se dio un ascenso. Cabe
destacar que el numero de artefactos canjeados
en todo 2020 —afio del inicio de la pandemia de
covid— es casi similar al obtenido en el mes de
diciembre de 2012 (Grafica 1).

En cuanto a las granadas retiradas de manos
de la poblacién, se destacan los afios de 2013
a 2015 con los mayores cambios por vales o
juguetes. Posteriormente se observa un descen-
so paulatino de 2014 a 2018, al pasar de 2 304
a 801 artefactos asegurados a 801 respectiva-
mente. Si bien en 2019 se registré un aumento
respecto al ultimo registro anual, nuevamente
decrecio al cierre de 2020 (Grafica 2).

En tanto, respecto al numero de municio-
nes captadas, si bien han existido variaciones
con altibajos, durante 2019 se dio el mejor total
anual con una cifra superior a 1 178 000 car-
tuchos. Este indicador es importante debido a
que cada bala retirada bien puede representar
“salvar una vida”, lo cual es una de las ideas
basicas de esta estrategia (Grafica 3).
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Tabla 1. Gampaiia de canje de armas de fuego.
Resultados 2012-2020.

Afo Armas de fuego Granadas Cartuchos
Diciembre de 2012 1636 84 42 601
2013 31 506 2 304 779 331
2014 24 466 1939 850 944
2015 15813 1888 336 605
2016 11 017 1534 225755
2017 6 895 1219 336 104
2018 4 443 801 449 129
2019 7 146 995 1178 706
2020 1662 671 248 122

Fuente: Secretaria de la Defensa Nacional (2022). Campana de canje de armas de fuego. Disponible en: https://bit.ly/
3gRteMO (Consulta: 17 de enero de 2022).

Grafica 1. Evolucion de la cantidad de armas de fuego captadas
en el programa canje de armas. Diciembre de 2012 a 2020.
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Fuente: Secretaria de la Defensa Nacional (2022). Camparia de canje de armas de fuego. https://bit.ly/3gRteMO
(Consulta: 8 de febrero de 2022).
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Grafica 2. Evolucion de la cantidad de granadas captadas en el
programa canje de armas. Diciembre de 2012 a 2020.
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Fuente: Secretaria de la Defensa Nacional (2022). Camparfia de canje de armas de fuego. https://bit.ly/3gRteMO
(Consulta: 8 de febrero de 2022).

Grafica 3. Evolucion de la cantidad de cartuchos captados
en el programa canje de armas. Diciembre de 2012 a 2020.

47

1400000
1178706
1200000

1000000
779331 850944

800000

600000 449129

200000 336605 - 336104 -

200000 42601 I . I I l
0 __ wem

diciembre 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
de 2012

Fuente: Secretaria de la Defensa Nacional (2022). Campafia de canje de armas de fuego. https://bit.ly/3gRteMO (Consulta:
8 de febrero de 2022).

Si bien las cifras mostradas en las tres cate-  operando con beneficios tales como reducir el
gorias (armas, granadas y cartuchos) han teni-  riesgo en la poblacién, al tiempo de contribuir
do grandes variaciones en cuanto a la cantidad  con estimulos en beneficio de la poblacién.
reportada anualmente, el programa continda
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Al momento de escribir estas lineas no habia
datos finales acerca de las metas alcanzadas
en 2021, diferentes paginas de comunicacion
tanto de los municipios y estados participan-
tes como de distintos medios informativos dan
cuenta de las actividades realizadas a lo largo
del territorio nacional acerca de los resultados
y actividades de este programa. Ademas, en
varias entidades de la administracion publica
se han destinado partidas presupuestales para
continuar con los esfuerzos de estas acciones
para 2022.

Algunos medios de comunicacion conside-
ran que este programa ha tenido mucho éxito
con la ciudadania de diferentes comunidades
a lo largo y ancho del pais, otras voces sefia-
lan algunos desafios a resolver. Uno de estos
es precisamente lograr fortalecer el vinculo de
confianza entre las y los servidores publicos
con la comunidad, o el temor por parte de las y
los ciudadanos de que puedan ser llevados a la
justicia por la portacién de un arma de fuego, o
que sean investigados por posibles delitos aso-
ciados con dicho artefacto. En ese sentido, es
importante hacer mencién que estas acciones
no buscan llevar a un proceso penal a quienes
participan como beneficiarios de esta politica
publica con vales o juguetes.

Estos esfuerzos continuaran los proximos
afios debido al redisefio en las acciones que
se publicaron en el Acuerdo que establece los
Lineamientos de la Accion. Ferias de Paz y
Desarme Voluntario, y que estan disponibles en
el Diario Oficial de la Federacion del 29 de sep-
tiembre de 2021, cuyo articulo 2 refiere los ejes
a desarrollar:

a) Disminuir la cantidad de armas de fuego
que posee la poblacion civil con la finali-
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dad de contribuir en la reduccion de los indi-
ces de inseguridad.

b) Incentivar la cultura del deporte y el sano
esparcimiento entre personas jévenes, para
disminuir la violencia y concientizar sobre el
fendmeno de consumo de sustancias psi-
coactivas y sus posibles dafios.

c) Promover la corresponsabilidad del gobier-
no, sociedad civil y ciudadania en las regio-
nes de mayor indice de homicidios por arma
de fuego.

d) Realizar actividades ludicas, culturales y re-
creativas que promuevan la cultura de paz,
la promocion de derechos humanos, resolu-
cion pacifica de conflictos (DOF, 2021).

Mencion especial describe en esta normati-
vidad, las acciones encaminadas a la poblacién
infantil para sustituir los juguetes bélicos por
otros que les permita desarrollar su creatividad
de forma didactica. En ese sentido, el articulo
6 de dichos Lineamientos se refiere a la parti-
cipacion de este grupo poblacional en esta ac-
tividad de la Administracion Publica: “Articulo
6. Las Ferias sera (sic) una accion dirigida a la
poblacion de todas las edades, y podra incluir
actividades ludicas, talleres didacticos, concur-
sos, eventos culturales, actividades deportivas
y desarme voluntario. Se promovera la partici-
pacion de nifias, nifios y adolescentes, quienes
podran intercambiar sus juguetes bélicos”.

Si bien no se localizé informacion especifica
para los logros en el canje y destruccion de los
juguetes bélicos, esta politica publica cobra re-
levancia al abarcar a toda la poblacion, debido
a que promueve una cultura de paz en la pobla-
ciéon menor de edad, al tiempo de evitar posibles
causas de agresiones y accidentes que afecten
la integridad de las personas.

Campafias de canje de armas -« Erika Tapia Nava y Juan Pablo Aguirre Quezada



Cabe destacar que ademas de los resulta-
dos reportados mediante los informes anuales
de las dependencias participantes, también se
difunden los alcances de la campana median-
te mecanismos de transparencia y rendicion de
cuentas establecidos en los lineamientos, asi
como en diferentes boletines de prensa, giras
de medios de comunicacion, reportes de ejer-
cicio presupuestal, asi como indicadores de
acuerdo con los ejes rectores del articulo 2,
mencionados anteriormente.

Trabajo legislativo en las
politicas publicas de canje
de armas

En la LXV Legislatura del Congreso mexicano
(en funciones desde septiembre de 2021) aun
no se han presentado iniciativas o propuestas
acerca de este programa. No obstante, en la
LXIV Legislatura (2018 -2021) se mostraron dos
iniciativas, ademas de cinco proposiciones con
punto de acuerdo para fortalecer las acciones
de las dependencias publicas respecto al pro-
grama de canje de armas de fuego.
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dores Ismael Garcia Cabeza de Vaca y Samuel
Garcia Sepulveda. Ambas estan pendientes de

Las dos iniciativas corresponden a los sena-

propuestas.

revision en las comisiones de la Camara Alta.
La Tabla 2 muestra las caracteristicas de ambas

Tabla 2. Iniciativas presentadas en la LXIV Legislatura del Congreso mexicano

(2018-2021) acerca de politicas de canje de armas de fuego.

Iniciativa y fecha de
presentacion

Objetivo

Presentada por

Estatus

Que reforma diversas
disposiciones de la
Ley Federal de Armas
de Fuego y Explosi-
VOS.

6 de febrero de 2020

La iniciativa tiene por objeto contar
con un Registro Federal de Armas,
el cual contenga todo el armamen-
to existente. Para ello propone: 1)
precisar que el Registro Federal de
Armas contendra la informacién de
todo el armamento adquirido, pro-
ducido y comercializado en el pais
por el Gobierno Federal, SSPC, Se-
dena, Semar, los estados y la Ciu-
dad de México, Guardia Nacional,
cuerpos policiales y empresas de
seguridad privada, por particulares,
personas fisicas y morales. Conten-
dra la informacion de las licencias
individuales y colectivas, expedidas,
suspendidas, renovadas y cancela-
das. Armamento recogido, decomi-
sado, robado, extraviado, recupe-
rado, canjeado, donado y destruido
por cualquier autoridad...

Se adiciona un segundo y tercer pa-
rrafo al articulo 4, un segundo pa-
rrafo al articulo 7 y se reforma el ar-
ticulo 14 de la Ley Federal de Armas
de Fuego y Explosivos.

Sen. Ismael Gar-
cia Cabeza de
Vaca

Pendiente en comi-
sion(es) de Cama-
ra de origen

6 de febrero de
2020

Que adiciona un ar-
ticulo 5 Bis a la Ley
Federal de Armas de
Fuego y Explosivos.

29 de octubre de 2019

Facultar a la Sedena para que imple-
mente, en todo el territorio nacional,
un programa de canje y entrega vo-
luntaria de armas de fuego, en dos
jornadas anuales. Para ello propone
sefalar que dicho programa consis-
tira en el canje de armas, municio-
nes y materia para el uso exclusivo
del Ejército, Armada y Fuerza Aérea,
por dinero en efectivo o cualquier
otro bien de consumo.

Sen. Samuel Ale-
jandro Garcia Se-
pulveda

Pendiente en comi-
sion(es) de Cama-
ra de origen

26 de noviembre
de 2019

Fuente: Sistema de Informacion Legislativa (SIL). Secretaria de Gobernacion. http:/sil.gobernacion.gob.mx/ (Consulta:
21 de enero de 2022).
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Las leyes que son propuestas a modificar en
la presentacién de estas dos iniciativas son: Ley
Federal de Armas de Fuego y Explosivos, en
sus articulos 4, 5, 7 y 14. La del senador Ismael
Garcia Cabeza de Vaca busca que exista un re-
gistro nacional de estos artefactos, incluidos los
que se capten mediante las acciones de canje.
Por su parte, la iniciativa del entonces senador
Samuel Alejandro Garcia Sepulveda busca for-
talecer a la Sedena para realizar dicha politica
publica de forma mas constante.

En tanto, las proposiciones con puntos de
acuerdos presentadas en la LXIV Legislatura
respecto al tema de canje de armas de fuego
tuvieron como origen en cuatro casos la Cama-
ra de Diputados; y una el Senado de la Repu-
blica. De estos cinco documentos, tres fueron
resueltos con caracter de aprobado; una inicia-
tiva fue retirada; mientras que otra se encuentra
pendiente de revisién en su Camara de origen
(Tabla 3).

Tabla 3. Proposiciones con puntos de acuerdos presentadas en la LXIV Legislatura del
Congreso mexicano (2018-2021) acerca de politicas de canje de armas de fuego.

Iniciativa y fecha de
presentacion

Objetivo

Presentada por Estatus

Por el que exhorta a la Se- | Impulsar y multiplicar los | Dip. Marco Anto- | Pendiente en comi-

cretaria de la Defensa Na-
cional a realizar campafas
para impulsar y multiplicar

programas de entrega vo-
luntaria y canje de armas ile-
gales en nuestro pais.

nio Adame Cas-
tillo

sion(es) de Cama-
ra de origen

los programas de entrega
voluntaria y canje de ar-
mas ilegales en nuestro
pais.

16 de junio de 2021

16 de junio de 2021

armas de fuego.
go.

29 de abril de 2019

Por la que exhorta a la | El legislador propone exhor- | Sen.
Secretaria de la Defensa | tar a la Sedena para promo- | Alejandro Garcia
Nacional para que promue- | ver el programa de canje a | Sepulveda

va el programa de canje de | fin de fomentar la entrega
voluntaria de armas de fue- 2019

Samuel | Aprobado

17 de octubre de

Continua...
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Por la que exhorta a la
Sedena a aplicar, a nivel
nacional, un programa de
canje de armas de fuego y
desarme voluntario y a la
vez una campafa de con-
cientizacion a la poblacion
sobre los riesgos y peligros
mortales por el disparo al
aire de un arma de fuego.

19 de septiembre de 2019

La legisladora propone ex-
hortar a la Sedena a que
apligue de manera perma-
nente y a nivel nacional: 7)
un programa de canje de ar-
mas de fuego y desarme vo-
luntario; y, 2) una campafa
de concientizacion a la po-
blacion sobre los riesgos y
peligros mortales derivados
de disparar al aire un arma
de fuego.

Dip.  Hortensia
Maria Luisa No-
rofia Quezada

Aprobado

19 de marzo de
2020

Por la que exhorta a la
Segob, a emitir, a través de
medios de comunicacion,
las acciones que coad-
yuven a la cultura de paz
y legalidad; a la SSPC, a
encabezar y coordinar los
trabajos en seguridad pre-
ventiva para dar mayores
resultados que logren dis-
minuir delitos, y a las Se-
cretarias de Seguridad de
las entidades federativas, a
reforzar el canje de armas
y, en aquellos estados don-
de se ejecute el Operativo
Mochila, éste se realice
junto a los comités de pa-
dres de familia y criminolo-
gos.

La legisladora propone ex-
hortar: 7) a la Segob para
que emita, a través de me-
dios de comunicacion ma-
sivos, las acciones que
coadyuven a la cultura de
paz y legalidad en pro de la
pacificacion del pais; 2) a la
SSPC a encabezar y coordi-
nar los trabajos en seguridad
preventiva para dar mayores
resultados, que logren dis-
minuir la comisién de delitos,
y 3) a las SSP de las entida-
des federativas a reforzar la
concientizacion para el can-
je de armas y, en aquellos
estados donde se ejecute el
Operativo Mochila, éste se
realice junto a los comités de
padres de familia y crimino-
logos, siendo la madre, pa-
dre o tutor del menor, quien

Dip. Ana Laura
Bernal Camarena

Aprobado

28 de enero de
2020

15 de enero de 2020 debe revisar la mochila en la
institucion educativa, evitan-
do lesionar derechos huma-
nos de infantes.

Continua...
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Por la que exhorta a la
SSPC a encabezar y coor-
dinar los trabajos en se-
guridad preventiva para
dar mejores resultados y
disminuir la comision de
delitos.

5 de febrero de 2020

La legisladora propone: 1)
exhortar a la SSPC a enca-
bezar y coordinar los traba-
jos en seguridad preventiva
para dar mejores resultados,
que logren disminuir la comi-
sion de delitos, y 2) solicita
a las SSPC de las entidades
federativas a reforzar la con-
cientizacion social para el
canje de armas y, en aque-
llos estados donde se ejecu-
te el Operativo Mochila (se-
gura), este, se realice junto a
los comités de padres de fa-
milia y crimindlogos, siendo
la madre, padre o tutor del
menor, quien debe revisar
la mochila en la institucion
educativa, evitando lesionar
derechos humanos de in-
fantes. Permanente y a nivel
nacional: 1) un programa de
canje de armas de fuego y
desarme voluntario, y 2) una
campana de concientizacion
a la poblacion sobre los ries-
gos y peligros mortales deri-
vados de disparar al aire un
arma de fuego.

Dip. Ana Laura
Bernal Camarena

Retirada

12 de marzo de
2020

Fuente: Sistema de Informacién Legislativa (SIL). Secretaria de Gobernacion. http://sil.gobernacion.gob.mx/ (Consulta:

21 de enero de 2022).

Las dependencias de la Administracion
Publica Federal que han recibido exhortos en
relacion con las acciones para promover las
campafias de canje de armas han sido las se-
cretarias de Gobernacion (Segob), Defensa
Nacional (Sedena) y de Seguridad y Proteccién
Ciudadana (SSPC).

Aunado a estos esfuerzos realizados en la
Camara de Diputados y el Senado de la Repu-
blica, también se han presentado diferentes

iniciativas y puntos de acuerdo en los congre-

sos de las entidades federativas. Ejemplo de
esto es el exhorto presentado por el Dip. David
Oscar Castrejon Rivas, del Congreso de Chi-
huahua, quien “presenté una iniciativa urgente
para exhortar al gobierno estatal a que difunda
el Programa de Canje de Armas con una cam-
pafia masiva de comunicacion” (Congreso de
Chihuahua, 2021). Lo cual va encaminado a los
esfuerzos de coordinacion entre dependencias
subnacionales y federales para la operacién de
este programa.
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En tanto, en el Congreso de la Ciudad de
México se presentd una “iniciativa con proyecto
de Decreto por el que se reforman diversas dis-
posiciones en materia de desarrollo social y se-
guridad publica, para apoyar el desarme volun-
tario en la Ciudad de México”, presentada por
el Dip. José Gonzalo Espina Miran, en donde
se proponen diferentes reformas en las leyes lo-
cales para impulsar estos esfuerzos (Congreso
CDMX, 2017).

Se destacan las propuestas para retirar de
la sociedad y destruir las réplicas de armas, las
cuales también son utilizadas por la delincuen-
cia organizada para realizar actos ilicitos como
robos en contra de la poblacién, y que también
son consideradas en los programas de canje
de estos artefactos, como juguetes bélicos. En
ese contexto, el senador Miguel Angel Mancera
Espinosa presentoé una iniciativa que reforma el

o e DA da
&
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Cddigo Nacional de Procedimientos Penales,
con la finalidad de considerar como delitos vio-
lentos el uso de “armas réplica” en la emision de
ilicitos y se aplique prision preventiva a quienes
lo llevan a cabo (Senado, 2018), a fin de que se
pueda castigar los delitos que se ocasionan con
estos objetos.

El trabajo legislativo realizado por el Sen.
Mancera permitié la presentacion de una inicia-
tiva, que adiciona un parrafo cuarto al articulo
167 del Codigo Nacional de Procedimientos
Penales. Dicha propuesta: “... tiene por objeto
regular el uso de armas réplicas. Para ello pro-
pone establecer que se consideraran cometidos
con medios violentos los delitos que utilicen ob-
jetos que tengan la apariencia, forma o configu-
racion de un arma de fuego o explosivos funcio-
nales o no y que sirvan para amagar o intimidar
a la victima” (SIL, 2022).
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La iniciativa presentada por el Sen. Mancera
para regular las réplicas se recibié en la Camara
Alta el 5 de octubre de 2021, y actualmente el
documento esta presente de revision en las co-
misiones de su Camara de origen.

El tema de regulacion, canje y destruccion de
armas de fuego y juguetes bélicos ha sido de
gran interés de las y los diputados y senadores
en las ultimas legislaturas, tanto en el Poder Le-
gislativo a escala federal como en los Congre-
sos de las entidades federativas.

Lasy los legisladores no s6lo han abordado el
tema del canje de armas en iniciativas y puntos
de acuerdo, sino que también han participado de
diferentes formas para alentar a la poblacién
para que asista a los lugares donde autoridades
de gobierno y oficiales de la Sedena reciben,
registran y destruyen estos artefactos. Algunos
representantes populares han acudido a me-
dios de comunicacion para externar sus preocu-
paciones acerca de los peligros que represen-
tan para la sociedad debido a la posesion de
pistolas, rifles, ametralladoras, balas o grana-
das en los hogares. También han estado pre-
sentes en los lugares publicos donde se reali-
zan estos programas, alentando a la ciudadania
a que tenga confianza en las acciones impulsa-
das para lograr una cultura de paz.

Las y los senadores, diputadas y diputados
federales, asi como las y los representantes
populares de los Congresos de las entidades
federativas han realizado un trabajo importante
para la difusion, promocion y en la generacién
de propuestas de acciones de mejora para el
programa de canje de armas, lo que muestra la
participacién coordinada de diferentes sectores
sociales en el desarrollo de esta politica publica.

Reflexiones finales I

El programa de canje de armas ha sido una po-
litica publica eficiente que ha permitido reducir
los riesgos ante la posesion de estos artefac-
tos en los hogares. La recompensa procedente
del canje puede ser igual o incluso mas efectiva
que el castigo o el decomiso por portarla.

No obstante, es necesario estar conscientes
de que los esfuerzos que se han realizado hasta
el momento no son aun suficientes para bajar la
criminalidad. Por ello, es importante ampliar de
manera permanente, por parte de la Sedena, el
canje de armas y brindar una mayor difusion y
cobertura para continuar con la politica de deco-
misos de armamento.

Ademas, es necesario impulsar, de manera
paralela, una campana de difusion para sensi-
bilizar a la poblacion en el canje de sus armas,
acompafiada de una politica publica preventiva
destinada a la infancia y adolescencia para pre-
venir la violencia desde el enfoque de la cultura
para la paz. De igual forma, se requiere hacer
verdaderos esfuerzos para impedir la entrada de
armas ilegales por las fronteras de nuestro pais.
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de la Comisién Bicamaral de Seguridad Nacional.

Introduccion I

La eleccion presidencial de 2018 en México
fue impulsada principalmente por la esperanza
de cambiar la situacién de desigualdad econo-
mica bajo la premisa de “primero los pobres”,
ademas, de manera concurrente, la eleccidn
de Andrés Manuel Lépez Obrador como Presi-
dente de la Republica representé también una
alternativa para combatir la corrupcién y la im-
punidad. A partir de estos grandes ejes se desa-
rrollan otros esenciales, como el de construir la
paz para revertir la problematica de la seguridad
publica, la cual se habia deteriorado significati-
vamente desde diciembre de 2006 cuando se

lanzé la estrategia de combate a los carteles
de la droga. El nuevo planteamiento para paci-
ficar al pais de Lépez Obrador tiene como fun-
damento el combate a las causas que generan
la desigualdad y la delincuencia, asi como un
seguimiento diario, preciso y transparente de los
acontecimientos de violencia a lo largo del pais.
Dicho planteamiento conlleva modificar también
el componente de la seguridad nacional, el cual
permanecio estatico por décadas y arraigado a
una vision correspondiente a las problematicas
del siglo XX.

El presente articulo repasa la vision tradicio-
nal sobre la seguridad nacional en nuestro pais
y las consecuencias que esta trajo. Asimismo,
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analiza cuales han sido los cambios impulsados
por el gobierno de Andrés Manuel Lopez Obra-
dor en esta materia, adyacente a la Estrategia
Nacional de Seguridad Publica, y cuales son las
areas de oportunidad que prevalecen en esta
materia que podria contribuir a dar el giro nece-
sario en el ambito de la seguridad publica y la
seguridad nacional.

La concepcidn tradicional
de la seguridad nacional en
México y sus repercusiones

La seguridad nacional es un concepto que inte-
gra multiples elementos y que se ha entendido
de diversas formas a lo largo de la historia. El
actual Plan Nacional de Desarrollo del Gobierno
de México la entiende como “La condicion in-
dispensable para garantizar la integridad y la
soberania nacionales, libres de amenazas al
Estado, en busca de construir una paz dura-

Fotografia: Felix Mittermeier
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dera y fructifera” (Presidencia de la Republica,
2019); mientras que la Ley de Seguridad Na-
cional (2005) entiende a la seguridad nacio-
nal como “las acciones destinadas de manera
inmediata y directa a mantener la integridad,
estabilidad y permanencia del Estado Mexica-
no”. El concepto se configuré en los Estados
Unidos como parte de las politicas encaminadas
a hacer frente a la amenaza del comunismo en
el marco de la Guerra Fria y con la promulgacion
de la National Security Act de 1947 (Castano,
2018, p. 21). Sin embargo, bajo estos origenes,
las acciones tendientes a proteger la seguridad
nacional en los Estados Unidos devinieron en
la intervencion en diversos paises de América
Latina, y originaron lo que se llegd a conocer
como la Doctrina de la Seguridad Nacional de
los Estados Unidos. En este sentido, la injeren-
cia estadounidense crecié al grado de apoyar
a gobiernos de corte militar y autoritarios para
contrarrestar las “amenazas” comunistas en el
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continente (Buitrago, 2003, p. 79). México, aun-
que de una forma distinta, no fue la excepcion,
pues si bien los gobiernos emanados del Parti-
do Revolucionario Institucional no eran influidos
del todo por los Estados Unidos, las agencias
estadounidenses de seguridad monitorearon el
avance del comunismo en este pais, lugar que
les resultaba estratégico en la geopolitica de
contencién hemisférica (Collado, 2017, p. 196).

La persecucion de grupos antagonicos y de
izquierda con el pretexto de proteger la segu-
ridad nacional en México trajo como conse-
cuencias eventos como la masacre estudiantil
de Tlatelolco en 1968 y el llamado “halconazo”
o “matanza de jueves de corpus” en 1971, epi-
sodios tragicos en la historia de México que
evidenciaron los abusos que propiciaba el en-
tendimiento de la seguridad nacional dentro del
enfoque bipolar y adaptado a la semejanza del
vecino del norte.

Otro elemento que se adaptdé en México y
que se produjo en el marco de la Guerra Fria
fue el uso extensivo del espionaje para obtener
informacion sobre grupos antagénicos al go-
bierno. En este sentido, la intervencion telefo-
nica fue usada reiteradamente por agencias del
gobierno mexicano, como la Direccion Federal
de Seguridad (DFS), para mantener el control
sobre movimientos que se consideraban que
podian afectar el orden del Estado mexicano
(véase Aguayo, 2014). Como consecuencia, di-
versos métodos de espionaje fueron recurrentes
en México, no solo por dependencias oficiales,
sino también por grupos politicos o de interés
que se han valido de intervenciones telefénicas
o del hackeo para obtener informacion que les
permita sacar algun beneficio.

Con la desaparicion de la Unién Soviética, las
politicas de seguridad nacional en los Estados

Unidos comenzaron a enfocarse mas en el terro-
rismo. En México, la DFS dio paso a la Direccion
General de Investigacion y Seguridad Nacional
en 1985 y luego al Centro de Investigacion y Se-
guridad Nacional (CISEN) en 1989. Durante esta
transicion, el crecimiento de los carteles de la
droga en la década de los ochenta y noventa ge-
neré una nueva preocupacion para la seguridad
publica de México, pero la violencia que genera-
ban estos se concentraba en algunas regiones
del pais y tenia menos impacto en la sociedad.
Con esta tendencia, las condiciones para que las
politicas de seguridad nacional se distorsionaran
mas se dieron a finales de 2006 cuando el pre-
sidente Felipe Calderdn lanzo la llamada “guerra
contra las drogas”, una politica sin estrategia de-
finida, orientada mayormente al combate frontal
a los carteles de la droga y al endurecimiento de
la prohibicién de la produccidn, comercializacion
y consumo de estupefacientes.

A la distancia, la guerra contra las drogas,
como parte de la estrategia de seguridad im-
pulsada por Calderén, ha probado no solo su
inefectividad, en tanto el resultado mas notorio
fue un incremento de la violencia en todo el pais
acompafada por multiples atropellos a los de-
rechos humanos, sino también mostré que se
llevo a cabo de manera parcial y con un “doble
rasero”, pues si bien el gobierno de Calderén se
jacto de grandes operativos y de la aprension y
abatimiento de integrantes de grupos delictivos,
la captura por parte del gobierno de los Esta-
dos Unidos en diciembre de 2019 de Genaro
Garcia Luna, el encargado de dicha estrategia,
evidencié posibles alianzas con narcotrafican-
tes y proteccion y preferencia por algunos car-
teles, un contubernio que degradé la confianza
de la ciudadania hacia las agencias mexicanas
encargadas de la seguridad y la justicia.
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El replanteamiento de la
seguridad en el Plan Nacional
de Desarrollo 2019-2024

Para el ano 2018, la violencia en México habia
alcanzado niveles alarmantes. Habia pasado de
ser un pais con una tasa de homicidios intencio-
nados de 10 personas por cada 100 000 habi-
tantes en el afio 2000, a tener casi 30 en el 2018,
colocandose como uno de los paises de Améri-
ca Latina con mayor peligrosidad (Cuadro 1).

A razén de esto, desde el inicio de su presi-
dencia, Lépez Obrador anuncié que implemen-
taria un cambio drastico a la forma en la que se
habia manejado la seguridad publica. Su Plan
Nacional de Desarrollo (Presidencia de la Re-
publica, 2019) plantea una nueva estrategia de
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seguridad publica y no deja de tener presente
también un cambio a la politica de seguridad
nacional. Sobre esta ultima, se anuncia, en el
eje 1. Politica y Gobierno, un cambio de para-
digma en materia de seguridad nacional y segu-
ridad publica, para marcar un contraste con los
intentos de resolver la inseguridad y la violencia
mediante acciones de fuerza militar y policial.
Asimismo, el Plan sefiala la implementacion de
una estrategia para “Articular la seguridad na-
cional, la seguridad publica y la paz”, que con-
siste en: coordinar la ejecucion del Programa
para la Seguridad Nacional del Gobierno, por
medio del Consejo de Seguridad Nacional; es-
tablecer un Sistema Nacional de Inteligencia;
actualizar el catalogo de instalaciones estra-
tégicas; fortalecer y mantener la seguridad
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Cuadro 1. Tasa de homicidios intencionados por cada 100 mil habitantes en América Latina.

2000 2005 2010 2015 2018
Argentina 5.65 5.83 6.59 5.38
Bolivia 6.17 4.79
Brasil 25.95 25.56 26.7 28.43 26.69
Chile 3.56 3.17 3.39 4.4
Colombia 66.97 42.47 34.18 26.9 25.34
Costa Rica 6.28 7.82 11.51 11.49 11.26
Ecuador 14.45 17.47 6.49 5.82
El Salvador 60.31 64.14 64.47 105.23 52.11
Guatemala 24.93 40.76 40.74 32.2
Honduras 48.31 43.06 74.97 56.49 38.93
| Mexco | f086 | 93 | 2288 | 1704 | 2007 |
Nicaragua 9.39 134 13.48 8.42 10.55
Panama 9.87 10.93 12.63 11.87 9.39
Paraguay 18.69 15.23 11.86 9.22 714
Pert 7.37 7.67
Puerto Rico 20.01 22.72 28.77 21.09
Venezuela 33.16 37.7 45.99 52.04

Fuente: Elaboracién propia con base en Naciones Unidas, 2022, UnData. Disponible en http://data.un.org/DocumentData.aspx-

?g=homicide&id=443

interior del pais y garantizarla defensa exteriorde
México, y promover el concepto de cultura de se-
guridad nacional postulado por el gobierno para
contribuir al conocimiento colectivo sobre el
tema, entre otros aspectos. De igual manera,
destaca la accion de “repensar la seguridad na-
cional y reorientar a las Fuerzas Armadas”, la
cual manifiesta la necesidad de que las fuerzas
armadas se concentren en las labores de pro-
teccién establecidas en la Constitucion federal.

En seguimiento al Plan Nacional de Desa-
rrollo, el 25 de abril de 2019 el Senado de la
Republica aprobé la Estrategia Nacional de Se-
guridad Publica (Presidencia, 2019b) en la que
se sefalaba que es “prioritario poner en practica
una estrategia integral que permita, en un mar-

co de coordinacion entre los diferentes niveles
de gobierno, atacar el origen estructural de la
delincuencia, el crimen organizado, la violencia
y en general todos los aspectos que puedan po-
ner en riesgo la seguridad publica”. En materia
de seguridad nacional, la estrategia aborda la
confusién de los conceptos de seguridad na-
cional, seguridad interior y seguridad publica, la
cual deriva de que las multiplicidades de facto-
res que inciden en las causas de la violencia y
la inseguridad como pueden ser la falta de em-
pleos de calidad y la insuficiencia del sistema
educativo, entre otros.

Como producto de la Estrategia de Segu-
ridad Publica, el Gobierno Federal ha venido
presentando una serie de informes de manera
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Fotografia: Ernesto Eslava

proactiva para dar cuenta de los resultados que
se han logrado a partir de cambiar el modelo. A
mediados del 2022 destaca una reduccion de
28.4% de los delitos del fuero federal con res-
pecto a 2018, una marcada tendencia a la baja
en los delitos del fuero comun, y una disminu-
cion de 90.7% en el robo de hidrocarburos (Go-
bierno de México, 2022).

Ahora bien, como producto del cambio de
modelo en la seguridad publica, se han reali-
zado acciones tendientes a modificar la vision
tradicional sobre la seguridad nacional. Desde
su campafa presidencial, Andrés Manuel Lopez
Obrador anuncié que una de sus primeras ac-
ciones seria cerrar el CISEN, el cual, declaro,
habia sido usado incluso para espiarlo a él
como lider de la oposicion (Canal Lépez Obra-
dor, 2017). De esta manera, bajo iniciativa pre-
sidencial, en noviembre de 2018 el Congreso
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reformo la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal para crear la Secretaria de Se-
guridad y Proteccion Ciudadana y otorgando
atribuciones para ser la secretaria ejecutiva del
Consejo de Seguridad Nacional, en sustitucion
de la Secretaria de Gobernacion (SEGOB). La
reforma también incluyé la creacion del Centro
Nacional de Inteligencia (CNI) en sustitucion del
Cisen. Tal accion es significativa en tanto, his-
téricamente, la politica de seguridad nacional
habia estado a cargo de la Secretaria de Go-
bernacion, lo que generaba una confusion entre
las labores de gobierno y de seguridad y habia
creado un mega aparato burocratico que inclu-
so en el pasado llegdé a estar en control de la
organizacion de las elecciones federales.

Si bien el CNI adopté algunas de las funcio-
nes que tenia el extinto CISEN, el Presidente ha
hecho hincapié en que la nueva dependencia
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ha adoptado firmemente la politica de no perse-
guir a grupos opositores o partidos politicos. Al
respecto, en la conferencia mananera del 19 de
noviembre de 2022, Lépez Obrador sefalo:

Se esta llevando a cabo una revision, una
reforma, ya no son los mismos objetivos (...)
Esta cambiando ya la funcién, ya no se esta
escuchando a los opositores, como era antes,
de que habia interferencia o se escuchaba
a los que hablaban por teléfono y eran con-
trarios al gobierno, ya no hay ese espionaje
politico para nadie. (...) Entonces, si hay un
proceso de cambio, de reformas, en lo que era
antes el Cisen y va a continuar esto, se va a
seguir llevando a cabo (Presidencia de la Re-
publica, 2020).

Para reafirmar esta postura, el actual gobier-
no dio una importancia mayor a la proteccion
de los derechos humanos en tanto la reduccion
de la SEGOB conllevd un replanteamiento de
esta dependencia que actualmente, a través de
la Subsecretaria de Derechos Humanos, Pobla-
cién y Migracion, ha entablado lazos con grupos
que anteriormente fueron perseguidos bajo pre-
texto de las politicas de seguridad nacional.

Los retos en torno a la
seguridad nacional

Ademas de los cambios en el orden ejecutivo,
es importante sefalar que desde hace algunos
afos existen areas de oportunidad en la legis-
lacion mexicana para redefinir y rencauzar la
politica de seguridad nacional en México. Es-
tos cambios van desde simples modificaciones
para homologar nombres de dependencias,
hasta reformas profundas para hacer que las
politicas de seguridad nacional no afecten otros
aspectos de la vida publica.

MEXICO

Entre los primeros se puede mencionar la
persistencia del Cisen en la Ley de Seguridad
Nacional como un rezago en la armonizacién
con las reformas a la Ley Organica de la Admi-
nistracion Publica Federal realizadas a finales
de 2018, lo que a la fecha genera que el CNI
sea reconocido en la Ley de Seguridad Nacio-
nal como el extinto Cisen. De igual manera, las
posibles amenazas a los sistemas informaticos
del gobierno derivado de la sofisticacion de los
programas de espionaje y hackeo han puesto
sobre la mesa una actualizacién de diversas le-
yes y la creacion de otras, como una especifica
en materia de ciberseguridad.

Diversos legisladores y académicos coinci-
den en que una de las reformas mas importan-
tes que tendria que llevarse a cabo en la men-
cionada Ley de Seguridad Nacional tiene que
ver con la Comisién Bicamaral de Seguridad
Nacional. Al respecto se han propuesto distintas
reformas, como por ejemplo para que esta esté
integrada por un numero impar de legisladores
0 para que esta atienda al principio de pluralidad
en su integracion. Mas alla de la diversidad de
iniciativas, esta Comision debe de poder realizar
de manera efectiva su funcion de control legis-
lativo y sostener una mayor comunicacién con
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el Centro Nacional de Inteligencia y los demas
integrantes del Consejo de Seguridad Nacional.
Castafno (2018, p. 232), por ejemplo, sefala que
‘la intervencion de la Comision Bicamaral de
Seguridad Nacional suele ser marginal, ante lo
cual debe consolidarse el objetivo de un control
real y efectivo por parte del Poder Legislativo,
clarificando los alcances de dicho control”.

Finalmente, desde la perspectiva de los de-
rechos humanos también se requiere una refor-
ma de fondo a la Ley de Seguridad Nacional. En
mayo de 2022, la Comision Nacional de Dere-
chos Humanos (CNDH) se pronuncio a favor de
que se realizaran modificaciones como resulta-
do de la controversia con el Malware Pegasus,
el cual fue utilizado en administraciones ante-
riores para realizar intervenciones telefénicas
con el pretexto de la seguridad nacional. Las
razones de la CNDH sefialan que la Ley de Se-
guridad Nacional puede “ser susceptible de una
interpretacion subjetiva para justificar, con el
discurso de seguridad nacional o investigacion
de delitos graves, el uso irrestricto de este tipo
de tecnologia” (Comisién Nacional de Derechos
Humanos, 2022).

Como puede apreciarse, se trata de nece-
sidades que han venido surgiendo como parte
de los cambios generados tanto por el gobier-
no como por la sociedad en los ultimos afios.
Al respecto, y por responsabilidad y correspon-
dencia directas con lo aqui expresado, es im-
portante sefalar que los actuales integrantes de
la Comisién Bicamaral de Seguridad Nacional,
presidida por la autora del presente articulo,
han manifestado su interés por atender estas
problematicas a la brevedad posible y que des-
de este 6rgano parlamentario ya se estan traba-
jando proyectos legislativos para dar respuesta
a las mismas.
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Conclusiones I

El contexto mundial del siglo XX incidi6 de ma-
nera importante en la concepcién hegemonica
sobre la seguridad nacional. Las politicas de-
rivadas de esta vision persistieron durante los
sexenios posteriores a la desaparicion de la
Union Soviética, generando problematicas y
confrontando al gobierno con la sociedad, pero
la llegada de Andrés Manuel Lopez Obrador ha
significado una nueva oportunidad para replan-
tear los enfoques sobre un amplio espectro de
politicas que van desde las que tienen que ver
con la igualdad social hasta las de justicia y se-
guridad. En este sentido, la seguridad publica
ha comenzado a mostrar tendencias positivas
como parte del replanteamiento de una estrate-
gia basada en evitar en la medida de lo posible
la confrontacion con los criminales y en atender
las causas; sin embargo, es necesario acompa-
fiar a estas acciones con una politica robusta
y profunda sobre seguridad nacional, pues no
se puede perder de vista la complementarie-
dad entre los distintos tipos de seguridad a la
hora de resolver las problematicas actuales que
afectan a los mexicanos.

Existen indicios de que la seguridad nacional
en el sexenio actual se esta desprendiendo de
su componente persecutorio e ideoloégico que ha
venido arrastrando desde los tiempos del parti-
do unico y de la Guerra Fria, aunque todavia
persisten areas de oportunidad que es menes-
ter atender. Con base en lo expuesto se puede
observar que para asestar un cambio certero es
necesario que el Poder Legislativo se plantee
cuales son las reformas mas adecuadas para
acompanfar el proyecto del Ejecutivo que esta
en curso. Sin bien la seguridad nacional es un
area que por décadas respondié a las inercias
del contexto global y que los cambios que se im-
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pulsen sobre esta tal vez no podran manifestar-
se en el corto plazo, se debe de aprovechar la

Fotografia: Fabian Guerrero
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Todo empieza desde casa... I

La seguridad es un tema que nos compete dia
a dia a todas y todos. Poblacién e instituciones
publicas y privadas nos encontramos vincula-
dos como la sinapsis a las neuronas del cerebro
(Redaccién, 2019), nos correlaciona os entre
diferentes escenarios: socioculturales, tempora-
les, geograficos, en tipos y nivel de educacion,
costumbres, religion, etc., que desencadenan
diversas y, muchas veces, complejas situacio-
nes de convivencia que resultan en afectacio-
nes por ser llevadas a cabo de forma ilicita o
ilegal de acuerdo con las normas que nos rigen.

La variabilidad de las circunstancias y perso-
nas relacionadas en ellas, desatan las caracte-
risticas propias de la forma en que suceden las
cosas y, por ende, la forma en cdmo deben ser
solucionadas.

La seguridad publica y la cultura de paz no
estan desvinculadas, por el contrario, ambas
son en estricto sentido el binomio perfecto y no
la utopia que por anos se ha dicho.

Lamentablemente, las cifras de violencia y
los resultados de implementacion de las politi-
cas publicas de seguridad difieren (en mucho)
de un estado y municipio a otro, es decir, la fe-
deracién y los estados no tienen la capacidad
para permear de forma homologada las poli-
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ticas publicas y las estrategias en el combate
al crimen organizado. En teoria, los trabajos
para la implementacion de estrategias ante el
crimen organizado van de lo general a lo parti-
cular, cuando la realidad revela, que deben ser
lo contrario.

En primera instancia debemos revisar las ne-
cesidades municipales en materia de seguridad:
recursos financieros, equipamiento, mobiliario y
espacios fisicos, perfil policial, capacitacion, en-
tre otros.

Cuando desarrollamos estrategias y progra-
mas desde el nivel federal contra el crimen or-
ganizado para ser articuladas dentro de cada
estado y municipio, sin antes saber a detalle
las afectaciones municipales y por consiguien-
te las necesidades (no solo minimas) y requeri-
mientos indispensables para hacer frente cabal,
tanto a la implementacion de la estrategia en
cuestidon, como para mantener la capacidad de
accion ante la afectacion que azota al municipio
y mitigar (en cifras reales) el indice delictivo, es
“accionar el tiro por la culata”.

Tener una vision clara para el disefo y desa-
rrollo de una estrategia de cualquier tipo contra
el crimen organizado, es uno de los requisitos
indispensables para estructurarla, aunado a
esto, se debe hacer un preciso analisis a nivel
municipal sobre el tema a tratar, estudios de im-
pacto delictivo en cada municipio para conocer
las afectaciones que deriven de ello, asi como
una evaluacion precisa de las capacidades téc-
nicas y operativas de cada cuerpo de policia
municipal.

Si bien es cierto que a los municipios les
compete subir esta informacion a nivel estatal,
no se tiene un perfil humano apropiado para ge-
nerar un adecuado cuerpo de policia municipal.
La insuficiencia en el presupuesto para la se-

I Pluralidad y Consenso | Afio 12, N.° 53, julio-septiembre 2022

guridad en los municipios' afecta directamente
sueldos y prestaciones para quienes ocupan
estos puestos, por lo que no existe interés algu-
no en la poblacién en ser parte de los cuerpos
de policia municipales (a no ser para obtener un
beneficio ilicito), por lo que profesionalizarlos no
es viable.

Un factor claramente importante, que es el
vehiculo entre el éxito de solventar las necesi-
dades técnicas y operativas del municipio y es-
tados con la federacion, asi como en la imple-
mentacion de las estrategias federales contra
el crimen organizado, es la capacitacion, tanto
técnica, administrativa y operativa, asi como lle-
var a la practica en la vida diaria la ética y los
derechos humanos.

Siendo la ética una ciencia que estudia la
conducta, cuando la orientamos a los cuerpos
policiales, su funciéon es cumplir las normas
de conducta de las personas cuya ocupacion
es mantener el orden publico y la pregunta es,
¢realmente existe una ética policial en los mu-
nicipios fuera del papel en el que se escriben
estos ordenamientos?

Un factor muy importante para trascender a
una cultura de paz son los derechos humanos
—cuya presencia es deficiente dentro de la ac-
tuacién policial estatal y municipal—, y no solo
como ordenamiento juridico, sino mas impor-
tante aun, como una practica (predicar) tanto en
la actuacioén policial como en la vida diaria de la
ciudadania, cristalizando cada dia mas el resul-
tado de una cultura de paz.

Dentro del Informe Mundial 2022 México, de
la Organizacion Human Rights Watch, sefiala

1 El presupuesto destinado a seguridad publica
de entidades federativas y municipios es 42%
menor al promedio del gasto federalizado total
en seguridad del periodo 1999-2021 (Le Cour,
2021).
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que segun la Organizacién No Gubernamen-
tal México Evalua, solo el 5.2% de los delitos
cometidos en México son resueltos, esto debi-
do a diversas formas de corrupcion entre las
personas impartidoras de justicia, funcionarias
y autoridades coludidas con la delincuencia or-
ganizada, ademas de la falta de capacitacion y
recursos entre otros, asimismo, indica que entre
2013 y 2020 se han recibido 3 799 denuncias
por abuso de militares (Roth, 2022). A modo de
muestra, la Procuraduria de los Derechos Hu-
manos del Estado de Guanajuato indica que las
policias municipales son las instituciones que
mas expedientes por quejas tienen, con 122,

esto en el periodo comprendido de enero a sep-
tiembre de 2021 (Adame, 2021).

La conducta humana por si, permea la ac-
tuacion entre y ante la sociedad de formas va-
riadas, los aspectos internos de cada persona
consecuencia de su entorno social, educacion,
economia, valores, ética, condiciones familia-
res, trastornos, etc., es decir, sus caracteristi-
cas bioldgicas relacionadas con su entorno so-
cial van desarrollando en la persona un perfil de
vida ya sea licito, propenso a delinquir, o bien a
obtener un provecho mayor a lo que licitamente
resulta de su actividad laboral. Al presentar cier-
tas carencias o a contrario sensu, la necesidad
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desbordada por obtener mas de lo que se tiene,
puede desatar conductas delictivas enfocadas
en la violacion de las leyes y derechos humanos
de las personas por el simple hecho de obtener
en menor tiempo mayores beneficios, pero que
solventan las necesidades econdmicas de es-
tas personas y/o sus familias.

En abril del 2022, el INEGI (2022) publicé
la Encuesta Nacional de Seguridad Publica
Urbana del primer trimestre del 2022, donde
el 66.2% de las personas encuestadas indi-
caron que es inseguro vivir en su ciudad —en
el 2013, la cifra era del 62.8%—, asimismo el
35.2% de los encuestados considero que la de-
lincuencia continuaria en los préximos 12 me-
ses, y el 25% que empeoraria, mientras que
en el tema de desempefio de autoridades, el
86% juzgd como efectivo el de la Marina; 83%
vio positivo el desempefio del Ejército; 73.6%
considerd efectivo el de la Guardia Nacional;
50.4% evalué como bueno el desempeino de
la Policia estatal y 44.6% calific6 como efecti-
vo el desempefio de la Policia Preventiva Mu-
nicipal. En este rubro, la percepcién mas alta
se presenté en San Pedro, Nuevo Ledn, con
un 87.3% y la percepcion de menor eficacia
en Cuautitlan lzcalli, Estado de México, con un
12.5% En cuanto a la confianza en autorida-
des, 87.6% manifesté confianza en la Marina,
85% en el Ejército, 76.9% en la Guardia Na-
cional, 52.4% en la Policia estatal y 47.7% en
la Policia Preventiva Municipal (INEGI, 2022).
Datos claramente pobres para las entidades
municipales y estatales.

Lamentablemente la relacion impunidad y
policias municipales esta claramente asociada,
debido a las diversas violaciones que se han
suscitado a lo largo de los afnos y a que, a la fe-
cha, no se ha implementado una solucién digna
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a las necesidades de la poblacién, enfocada
hacia una cultura de paz.

La Organizacién de las Naciones Unidas de-
fine “Hacia una Cultura de Paz” como;

Una cultura de paz esta basada en los princi-
pios enunciados en la Carta de las Naciones
Unidas y en el respeto de los derechos huma-
nos, la democracia y la tolerancia, la promo-
cion del desarrollo, la educacion para la paz,
la libre circulacién de informacion y la mayor
participacion de la mujer como enfoque integral
para prevenir la violencia y los conflictos, y que
se realicen actividades encaminadas a crear
condiciones propicias para el establecimiento
de la paz y su consolidacion (UNESCO, 1995).

La busqueda y, por consiguiente, consolidacién
de una cultura de paz, donde nuestra Carta
Magna debe fortalecer mas aun los temas adhe-
rentes a derechos humanos, asi como a las ins-
tituciones que han perdido credibilidad (materia
de un nuevo analisis a este tema), nos obliga
a realizar estudios exhaustivos tanto del factor
criminal de la localidad —valorar o rediseiar los
perfiles policiales—, asi como sus aspectos de
financiamiento federal, mas aun con la desapa-
ricion de los apoyos econémicos federales para
el combate al crimen, que han afectado dura-
mente el indice delictivo, por ejemplo, el mes de
junio de 2022 tuvo un total de 2 289 asesinatos,
de un total de 13 127 homicidios en la primera
mitad del afo (Espino, 2022), en comparacion
con el mismo mes del 2021, registrando 2 660
homicidios y con 16 937 homicidios en el mismo
periodo del afio anterior (Forbes, 2021).

Los municipios, como representantes de las
estructuras de gobierno locales, son lo mas
allegado a la gente y por lo tanto a su realidad.
Partiendo de esta idea, es que debe atenderse
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en primera instancia lo local, atendiendo las ne-
cesidades de los municipios para después vin-
cularse a los estados y a la propia federacion.

Por décadas se ha fortalecido a las institu-
ciones policiales federales, dejando a un lado (y
no por eso olvidados) a los municipios; las cifras
son duras, por lo que las estrategias para alcan-
zar una cultura de paz siguen sin concretarse.
¢ Por qué seguir pensando que obtendremos re-
sultados distintos cuando estamos realizando lo
mismo que siempre se ha hecho?

La propuesta es profesionalizar a los cuer-
pos de policia municipal; con una asignacion de
recursos que permita otorgar salarios dignos y
competitivos, ademas de prestaciones atracti-
vas que vinculen el desarrollo y estabilidad de
sus familiares con beneficios directos, reforzan-
do un perfil policial profesional, capacitaciones
de nivel federal, asi como disefo de politicas
y estrategias focalizadas a las necesidades del
municipio, mas alla de tropicalizar las estrate-
gias federales en cada localidad.

La revision del perfil del elemento policial
municipal debe fortalecerse y redisefarse, asi,
los mejores integraran los cuerpos policiales
y no solo aquellos que no encontraron alguna
mejor ocupacion. Afinar el perfil de las policias
municipales para tener elementos capaces no
solo de hacer presencia en la localidad, sino de
hacer valer su investidura, que puedan condu-
cirse con un alto desempefio en la actuacion
policial al tiempo que predican el respeto a los
derechos humanos.

Asimismo, revisar y valorar el tiempo y el te-
mario de la capacitacion, misma que debe ser
de forma continua en ambitos tan importantes
como: prevencion del delito, actuacion policial,
cultura de la legalidad, ética policial, derechos
humanos, entre otros.

Aunado a esto, realizar analisis locales de
los delitos que atafien a cada municipio en par-
ticular, con el fin de desarrollar programas de
capacitacion y combate al crimen, que les per-
mitan prevenir y atacar estos delitos de manera
puntual. Sirva de ejemplo aquellos municipios
donde la ciudadania ha determinado tomar jus-
ticia por propia mano linchando a quienes han
cometido un delito y donde las policias no estan
preparadas para contener a las turbas o donde
se han creado policias comunitarias para susti-
tuir la carencia de presencia policial.

Cuantas veces hemos escuchado que deben
fortalecerse las capacidades institucionales de
los cuerpos policiales de los municipios, pero
muy pocas veces se habla del aumento de los
recursos, en coherencia con este fortalecimiento.

Es indispensable un significativo incremento
en la asignaciéon de recursos economicos, pla-
nes bien estructurados para el gasto de estos
recursos en dicho fortalecimiento y la evalua-
cion de la correcta asignacion del gasto vs los
resultados obtenidos.

No solo se trata de “disefiar, proponer y apli-
car politicas y programas de cooperacion muni-
cipal en materia de seguridad publica”, también
se trata de crear una cultura de paz que no solo
compete a las instituciones policiales, ademas
debe estar presente en todas las personas, for-
taleciendo los programas de educacion basica,
media y superior con materias de ética, derechos
humanos y resoluciéon de conflictos, entre otras
que nos permitan vivir y respirar una cultura de
respeto y de una conducta ideal de seres huma-
nos, reforzando desde la raiz nuestros valores.
Esto conllevara a que en unos afos la ciudada-
nia esté consciente de lo que verdaderamente es
la ética y los derechos humanos.
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Fotografia: Ricky Esquivel

Como bien indica Kant (1979) en su Histo-
ria de la Filosofia: “...esperar que, mediante
la educacién de la juventud, con la instruccion
doméstica, y mas tarde escolar, de la escuela
elemental a la superior, en una cultura espiritual
y moral, ... se llegase a formar no solo buenos
ciudadanos, sino dados al bien...”

A corto plazo no podremos erradicar la vio-
lencia (en estricto sentido), pero si podemos im-
plementar estrategias educativas y de capaci-
tacion, concientizar y educar permanentemente
tanto a la ciudadania como a los miembros de
los cuerpos policiales con el objeto de trabajar
y conducirse con legalidad, apego al respeto
y cuidado de los derechos humanos, evitando
confrontamientos innecesarios que muchas ve-
ces resultan adversos, disminuyendo conside-
rablemente los indices de violencia locales, es-
tatales y federales. Una cultura de conciliacion,
tolerancia, cambiando radicalmente nuestra for-
ma de pensar de lo particular a lo general, de
una persona a toda una comunidad.
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Presentacion I

| 27 de noviembre de 2018, en el mar-

co del Seminario de Violencia y Paz del

Colegio de México, tuvo lugar un nutrido
debate respecto al contenido del Plan Nacional
de Paz y Seguridad 2018-2024 (en adelante,
PNPS 2018-2024), mismo que dos dias antes
habia sido presentado publicamente por el pre-
sidente electo Andrés Manuel Lépez Obrador.
Un elemento compartido entre todas las parti-
cipaciones fue el abordaje especifico al proble-
ma de la delincuencia organizada por parte del
gobierno entrante.

La atencion vertida sobre el particular esta-
ba claramente justificada, pues para 2018, se
cumplian 12 afios desde el inicio de la llamada
guerra contra el narcotrafico, parte toral de la
estrategia de seguridad publica de los gobier-
nos mexicanos de Felipe Calderén (2006-2012)
y Enrique Pefia Nieto (2012-2018). En ambos
casos, la apuesta por un combate frontal contra
los grupos criminales partia del supuesto de que
se reduciria la violencia a medida que estos se
debilitaran.

Los ponentes fueron claros al sefalar que
el PNPS 2018-2024 respondia a un estado de
emergencia nacional. Es decir, una situacioén en
la cual la seguridad de la poblacion y la propia
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gobernabilidad del Estado se encuentra com-
prometida, por el poder que ostentan los gru-
pos armados (en este caso, grupos criminales)
para dominar territorios, y por la incapacidad de
las fuerzas civiles de seguridad (policia estatal
y municipal) para contenerlos y contrarrestar el
aumento de las violencias en los territorios don-
de operan (El Colegio de México, 2018).

Lo novedoso del modelo de seguridad del
nuevo gobierno era su naturaleza hibrida. Por
una parte, contaba con un fuerte componente
para el fortalecimiento de las instituciones de
seguridad publica federales (especificamente,
el Ejército y la Guardia Nacional). Por la otra, in-
corporaba mecanismos de construccién de paz,
como las amnistias, otorgaba especial atencion
a reducir la pobreza y la marginalidad por medio
de programas sociales, al igual que combatir a
la corrupcion en todos los niveles de gobierno
(Lépez Obrador, 2022).

De las dudas sin resolver que arrojo el de-
bate, destacan dos que seran el hilo conductor
del presente articulo: ¢Las acciones que in-
tegran el PNPS 2018-2024 estan dirigidas a
detonar un proceso de construccion de paz

Fotografia: Max Yakovlev
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posbélica o de transformacion de un conflicto?
En funcién de esta respuesta, ¢con qué tipo
de herramientas tendria que contar el Estado
mexicano para abordar el problema del crimen
organizado y la violencia como asuntos interre-
lacionados?

Abordaremos la primera cuestion a partir de
las herramientas sobre las cuales fue estruc-
turado el PNPS 2018-2024: las teorias para
explicar el aumento de la violencia en México
desde 2007. En cuanto a la segunda pregunta,
tomaremos como referencia modelos de justicia
transicional implementados en contextos de vio-
lencia armada y extremismo violento asi como
experiencias internacionales para la transfor-
macion de conflictos letales.

Precisiones conceptuales I

Conforme al modelo estandarizado de Nacio-
nes Unidas, todas las acciones contempladas
en el PNPS 2018-2024 pueden encontrarse en
alguna de las cuatro fases 0 componentes para

disenar procesos de construccion de paz:
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Figura 1. Modelo estandarizado para disefiar procesos
de construccion de paz de Naciones Unidas.

1.Seguridad: desarme, desmovilizaclon y
reintegracion (DDR).

2.Reconstruccidn y recuperacion
socioecondmica, con objetivos marco y
meso.

3.Reconciliacién y justicia transicional.

4 Liberalizacion. Reformas que permitan la
democratizacién.

Fuente: Elaboracién propia con base en Instituto Catalan para la Paz. Camara de Comercio de Bogota

(2014, pp. 35-36).

En este modelo, la construccion de paz se
entiende como una iniciativa para poner fin al
enfrentamiento armado, y se inicia a partir de
un acuerdo y procesos de negociacién entre las
partes que estan en conflicto. La institucionali-
zacion de dicho modelo surge en la década de
los noventa, ante la necesidad de la comunidad
internacional para estandarizar las practicas
de reconstruccion de paises que acababan de
atravesar por periodos largos de enfrentamiento
armado. Por ejemplo, la crisis étnica y posterior
genocidio en Ruanda o la desintegracion de la
exYugoslavia.

En ambos casos, los mediadores externos y
la propia sociedad tenian como prioridad iniciar
el desescalamiento de las hostilidades y conso-
lidar las estructuras que respaldaran el mante-
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nimiento de los compromisos pactados por las
partes. Por esta razén, la paz se ve como una
fase, condicién o estadio, lo que facilita la cons-
truccion de agendas en cada componente y asi
dar luz sobre el grado de “avance” en la conso-
lidacién de los acuerdos alcanzados para evitar
recaer en el conflicto.

Un segundo modelo se centra en la transfor-
macion del conflicto, el cual es reconocido como
un proceso innato de la interaccién social, y cuya
naturaleza es dual. Es decir que puede ser al-
tamente destructivo, pero si existen condiciones
para gestionarlo, regularlo y administrarlo, pue-
de transformarse en una oportunidad de cambio
positivo para las partes involucradas directa e
indirectamente. Asi, la construcciéon de paz
adquiere una visidon estratégica, pues requiere
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de la creacion de habilidades y capacidades para
implementar procesos coordinados de cam-
bio acompafiados, supervisados y fortalecidos
por un amplio abanico de actores, ademas de
los que se encuentran directamente vinculados
(academia, sociedad civil organizada y no orga-
nizada, organismos internacionales, sector pri-
vado, etcétera).

En aras de avanzar en la discusion, el con-
senso entre especialistas es que ambos mode-
los no son contrapuestos. Grasa (2018, pp. 15-
65) defiende que son complementarios, en la
medida en que el plan de paz tenga una vision
estratégica sobre la base minima de un conjun-
to de herramientas adaptables a multiples con-
textos. El Cuadro 1 muestra una clasificaciéon en
tres grupos:

Cuadro 1. Elementos basicos de la construccion de Paz

disputas y los antagonismos entre
las partes, para evitar los diagnos-
ticos superficiales limitados a nom-
brar a las partes.

Herramientas de analisis de con- | Herramientas de dialogo, negocia- | Herramientas para fomentar y ma-
flictos, cuyo eje de estudio sean las | cion y generaciéon de consenso.

nejar la accion colectiva sin recurrir
a la violencia.

Fuente: Elaboracion propia con base en Grasa (2018).

A continuacion, nos ocuparemos de rela-
cionar las teorias para explicar la violencia en
México que alimentaron el PNPS 2018-2024
con las herramientas propuestas por Grasa
(2018) en aras de identificar cual es la vision de
construccién de paz por la que apostaba el Plan.

Construccion de paz
en México: de las teorias
a la practica

Existen suficientes datos que permiten ilus-
trar el fracaso de la estrategia nacional de se-
guridad publica para disminuir la violencia en
términos de resultados y de costos. De 2006,
cuando inici6 la guerra contra el narcotrafico, a
octubre de 2018, cuando Andrés Manuel Lépez
Obrador fue electo como presidente de México,
el numero de homicidios a nivel nacional se ha-

I Pluralidad y Consenso | Afio 12, N.° 53, julio-septiembre 2022

bia triplicado (de 720 a 2 460). Por otra parte,
entre las instituciones del sector de seguridad,
defensa y justicia, la SEDENA habia acumula-
do un total de 134 recomendaciones emitidas
por la Comision Nacional de los Derechos Hu-
manos, superando por mucho a la Procuraduria
General de la Republica con 91 y a la Policia
Federal con 64 (Colectivo de Andlisis de la Se-
guridad con Democracia, 2021, pp. 399).

Lo cierto es que disefar politicas publicas
que cumplan los estandares de integralidad,
multisectorialidad, rigurosidad, sostenibilidad
y escalabilidad necesarios para atender la di-
namica multidimensional de las violencias ha
sido uno de los retos mas grandes para los go-
biernos de los paises de América Latina y del
Caribe en los ultimos afios (Banco Interameri-
cano de Desarrollo, 2018, pp. 12-14). Una de
las razones de origen radica en la complejidad
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de generar diagndsticos que permitan distinguir
actores, motivos y sus conexiones dentro de las
dinamicas de violencia locales (conflictos entre
barrios o familias) y las estructurales (género,
racismo, marginacion).

México no escapa de esta situacion, lo que
ha impulsado una amplia discusién entre espe-
cialistas y académicos para tratar de arrojar luz
sobre las posibles causas de la debacle. Como
se puede observar en el Cuadro 2, la mayoria
de los diagnésticos aluden a la fragilidad de las
instituciones del Estado como principal causa
de la violencia. Desde esta légica, los grupos de
la delincuencia organizada aprovechan el vacio
de poder que deja el Estado para establecer su
influencia y dominio en el territorio, sobre todo
en ciertos estados y municipios del pais (Teorias
de la debilidad institucional y del Estado fallido).
La influencia se gana por dos vias, la primera a
través de la cooptacién de las autoridades por
medio de la formula plata o plomo, lo que da
la base para establecer una relacién simbidtica
entre crimen organizado, violencia y corrupcion.

El mal funcionamiento de la estrategia contra
el narcotrafico en México, que consistio en la
persecucion de los lideres de alto perfil de las or-
ganizaciones criminales, ha sido una de las teo-
rias con mayor aceptacion entre académicos
y personas funcionarias publicas de México y
Estados Unidos. Lo que expone esta teoria fue
que al quedar acéfalas, las organizaciones cri-
minales comenzaron a fragmentarse. Algunas
estimaciones mas recientes sefialan que el nu-
mero de grupos criminales en México pasé de
76 a 205 entre 2010 y finales de 2020 (Interna-
tional Crisis Group, 2021).

Sobre la base de este diagndstico y el tipo de
herramientas mencionadas en el PNPS 2018-

2024, el modelo de construccion de paz es ten-
diente a la vision de las Naciones Unidas, cuyo
foco se encuentra en construir soluciones via-
bles en el corto y mediano plazo a los proble-
mas analizados por las teorias aqui expuestas.
Por ejemplo, el proceso de negociacion bilateral
con Estados Unidos se concentra en los cana-
les diplomaticos tradicionales, sin incorporar a
otros actores dentro y fuera de México, como
las camaras de comercio, universidades, con-
sumidores y empresas comercializadoras.

Lo mismo ocurre en los casos donde una de
las partes del conflicto es la poblacion. A priori,
los supuestos que plantea el PNPS 2018-2024
sefalan los elementos subjetivos que han in-
fluido en el distanciamiento entre la poblacion y
el gobierno, y que, a su vez, han favorecido su
acercamiento con las organizaciones criminales:
la falta de confianza en las instituciones y un re-
sentimiento social latente. Sin embargo, las me-
didas para impulsar el desarrollo econdmico y la
“regeneracion ética” no explican su relacion con
la transformacion de estos elementos subjetivos,
que se asocian a un malestar social, no sola-
mente individual. Hay que mencionar, ademas,
que este factor es critico en sociedades que se
encuentran en transicién, después de un largo
periodo de violencia dirigida por el propio Estado.

Como senala el PNPS 2018- 2024, la estra-
tegia de seguridad afectd la relacion entre el
Estado y comunidades enteras involucradas,
ya sea por temor o por interés, con los grupos
del crimen organizado. El acompafiamiento psi-
colégico de victimas en Sudafrica después del
Apartheid, es una referencia muy valiosa para
considerar en el caso mexicano.
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Cuadro 2. Elementos de las Teorias sobre el aumento de la violencia

en México presentes en el PNPS 2018-2024

Teorias

Eje del analisis

Partes en
conflicto con
disputas y los
antagonismos

Herramientas
para detonar
el dialogo,
negociacion y
generacion de
consenso.

Herramientas
para fomentar
y manejar la
accion colectiva
sin recurrir a la
violencia.

Supuestos

Teoria de la in-
fluencia externa

Actores externos
(Estados Unidos)

Estados Unidos y
México

Reorientar de ma-
nera negociada y
bilateral los recur-
sos actualmente
destinados a com-
batir el trasiego de
drogas y aplicar-
los en programas
de reinsercion y
desintoxicacion.

No se menciona

La “guerra contra
las drogas” ha es-
calado el problema
de salud publica
hasta convertirlo
en un asunto de
seguridad publica.

Teoria del conflic-
to entre grupos
criminales

Organizaciones
criminales

Carteles de la dro-
ga

No se menciona

No se menciona

En el ambito de la
seguridad publica y
el combate a la de-
lincuencia organiza-
da, la regeneracion
ética se traducird
en la opcion pre-
ponderante por los
métodos pacificos y
la confianza previa
en el buen compor-
tamiento de la gran
mayoria de las per-
sonas.

Teoria del origen
socioeconémico
como base de la
violencia y la inse-
guridad

Poblacién en si-
tuacion de pobre-
za y marginaliza-
cion

Poblaciéon y go-
bierno

No se menciona

No se menciona

Desarrollo econo-
mico para reducir
la base social de
la criminalidad y
restablecer la con-
fianza de los indi-
viduos en el colec-
tivo.

La crisis de valo-
res y de conviven-
cia se origina en
buena medida por
el resentimiento
social a causa de
la pobreza, la mar-
ginacion.

Teoria de la debi-
lidad institucional

Las instituciones
del Estado y su
funcionamiento

Personas funcio-
narias publicas co-
rruptas

No se menciona

No se menciona

La supresion de
las practicas co-
rruptas, por si
misma, tiene un
efecto positivo en
la reduccion de los
indices delictivos.

Continua...
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Teoria del Estado
fallido

Las instituciones
del Estado y su
funcionamiento

Poblacién, gobier-
no y organizacio-
nes criminales

Creacion de un
Consejo para la
Construccion  de
la Paz. La instan-
cia contribuira a
que el conjunto
del gobierno fede-
ral opere con un
enfoque de cons-
truccion de la paz
y de resolucion
de conflictos e
impulsara a todos
los  organismos
publicos a actuar
en esa misma di-
reccion.

No se menciona

El negocio princi-
pal del narcotra-
fico no reside en
traficar con estu-
pefacientes  sino
en burlar la prohi-
bicién correspon-
diente, pues esta
representa diver-
sas oportunidades
para agregar valor
a sus productos,
muy por enci-
ma de los costos
reales de cultivo/
produccion, trans-
porte y comercia-
lizacion

Teoria de la
accion  guberna-
mental como ca-
talizador de vio-
lencia

Las instituciones
del Estado y su
funcionamiento

Gobierno,

Personas acu-
sadas y sen-
tenciadas en el
marcodelasestrate-
gias de seguridad
de los gobiernos
anteriores,  tan-
to de infractores
como de elemen-
tos de las corpo-
raciones de segu-
ridad policiales y
militares

Revisar los expe-
dientes a fin de
determinar si sus
casos pueden ser
objeto de amnistia
o0 indulto, condi-
cionado al cum-
plimiento de los
cuatro ejes de la
justicia  transicio-
nal: verdad, jus-
ticia, reparacion
y garantia de no
repeticion.

Procesos de for-
macién en dere-
chos humanos
personal para las
corporaciones po-
liciales y militares.

Esa crisis se ha
ahondado como
consecuencia de
la  contraprodu-
cente estrategia
de  persecucion
y represion de la
delincuencia, en la
cual autoridades
de los tres niveles
de gobierno han
usado el “comba-
te al narcotrafico”
como justificacion
para minimizar y
soslayar, si no es
que promover, ac-
tos ilegales y vio-
laciones a los de-
rechos humanos.

Fuente: Elaboracion propia con base en Raul Benitez, Armando Rodriguez, Patricia Quintanar (2018, pp. 197-199).

Aligual que en el caso africano, las institucio-
nes de seguridad, incluidas policia o el ejército,
que ocasionaron el sufrimiento pueden seguir
existiendo, o estar ellas mismas en un estado de
transicion, como lo que se observa actualmente
con la posible reforma a la ley Guardia Nacional
y su posible incorporacién a la estructura orga-
nica de la Secretaria de la Defensa Nacional
(Velediaz, 2019) (Arista, 2022). Por otra parte,
para una comunidad que ha sido foco de las
acciones del gobierno por combatir a la delin-
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cuencia organizada, como han sido municipios
enteros la zona de Tierra Caliente en Michoa-
can (Martinez, 2022) o de Jalisco (Expansion,
2020), también se requieren herramientas pro-
pias para la consolidacién de los acuerdos que
conduzcan a una eventual pacificacion entre
comunidad-comunidad y comunidad-gobierno.
De esta manera, los modelos contextuales
de asistencia pueden constituir una herramienta
con el impacto social necesario para fomentar
y manejar la accidon colectiva sin recurrir a la
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violencia. Esto, sobretodo, en aquellos estados
y municipios donde existen multiples victimas
de tortura, desplazamiento y desaparicion. A
diferencia de los modelos convencionales para
el tratamiento psicoldgico de personas que ya
han salido de situaciones de violencia armada
(guerras, persecuciones, dictaduras), los mode-
los contextuales ponen atencion en el entorno
socioecondémico y politico que impacta sobre
el proceso traumatico y como el cambio social
puede promover una resolucion psicolégica mas
favorable. En palabras del psicologo Brandon
Hamber, miembro del equipo de la Comision
de la Verdad y la Reconciliacion de Sudéafrica:
“‘Puede que las normas sociales o estructuras
comunitarias donde sentirse seguro, 0 que con-
tribuyen a proporcionar un marco seguro en el
que poder negociar procesos psicolégicos com-
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plejos, estén destruidas en una sociedad en
transicion que apenas esta empezando lo que
suele ser un viaje generalmente desorganiza-
do hacia la reconstruccion” (Brandon Hamber,
2009, p. 341).

Una estrategia de seguridad
publica con enfoque en
construccion de paz. El diseno
y la mitigacién de riesgos

Sin lugar a duda, el crimen organizado per-
manece como una de las principales amenazas
a la seguridad en México. Los estudios mas
recientes apuntan a que la fragmentacion de
grupos criminales en bandas mas pequefas,
sumada a la volatilidad de su supervivencia en
un mercado cada vez mas competido, puede
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desestabilizar el balance de poder y el equili-
brio entre las organizaciones de mayor tamario
(Congressional Research Service, 2022, p. 35).

Uno de los elementos mas relevantes que
nos deja la Teoria de la accién gubernamental
como catalizador de violencia, es que un mal
diagnostico puede resultar en efectos negativos
potencialmente mayores a los que se pretendia
atender. Por esta razén, si en México se busca
implementar una estrategia de seguridad publi-
ca desde un enfoque de construccion de paz,
independientemente del modelo que se quiera
seqguir, es preciso detenerse a evaluar si los
diagnésticos con los que se cuentan, asumen y
se apropian de los fundamentos del analisis de
conflictos.

Un buen punto de arranque seria establecer
si el contenido de dichos diagndsticos se centra
en describir a las organizaciones criminales y
sus conductas, lo cual es la funcion de las areas
de inteligencia civil y militar, o bien, se presta
atencion a los motivos subyacentes detras de
estas conductas. La omisién de este analisis
para el disefio de estrategias de justicia transi-
cional, como amnistias, ha significado graves
retrocesos, muchas veces sin punto de retorno,
en contextos de extremismo violento como Ni-
geria (Boko Haram), Iraq (IS/Daesh) y Soma-
lia (al Shabaab) (Ronald Slye, Mark Freeman,
2018).

Especificamente, los responsables politicos
deben entender que su enfoque de la amnistia
tendra una funcién de sefializacién con respec-
to al grupo objetivo. Dependiendo de cémo di-
sefe y presente la medida, el Estado transmite
al ecosistema la intencién de debilitar o derrotar
al grupo militarmente, iniciar negociaciones con
sus integrantes, o bien, detonar un proceso de
promocion de la paz y la reconciliacion.

Por tanto, los Estados deben pensar en la
justicia transicional mas alla del espectro legal.
Desde el punto estratégico, esta medida pue-
de resultar una herramienta de comunicacion
dirigida a un fin. Por ejemplo, contribuir a que
el entorno comunitario sea mas favorable en
lugares recuperados del control del narcotra-
fico por el Estado mexicano para que los pro-
gramas sociales y proyectos de infraestructura
tengan el impacto deseado en la construccion
de confianza con la poblacién. O bien, que el
despliegue de cuerpos de seguridad federales
y sus instalaciones (por ejemplo, cuarteles de la
Guardia Nacional) deje de percibirse como una
amenaza cuando se ubican cerca de poblacio-
nes que fungian como bases operativas de la
delincuencia organizada.
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Nacionales.

Introduccion I

La evidencia empirica debe ser el insumo prio-
ritario e ineludible para la formulacion, imple-
mentacion y evaluacion del total de las politicas
publicas, incluidas las de seguridad. La falta de
aplicacion de referentes tedricos y analiticos
disponibles sobre los fendmenos de la insegu-
ridad y las violencias, imposibilita el disponer
de estudios y diagndsticos metodologicamente
sustentados en estas problematicas para, a par-
tir de los resultados de los analisis, tomar deci-
siones legislativas y de politica: si se carece de
marcos tedricos y estudios asociados, se incre-
menta el empleo del sentido comun y se enfati-

De la seguridad publica a la seguridad humana -

za la experiencia individual en la hechura de las
politicas y los programas, asi como la inercia de
la tradicién en la forma en que se ha tratado de
resolver los problemas del delito y la violencia:
se hace asi porque de esa manera siempre se
ha hecho.

La disponibilidad de condiciones de seguri-
dad es el resultado de los esfuerzos dirigidos
a la reduccién de los niveles de vulnerabilidad
de las personas y las sociedades respecto a
diferentes amenazas, asi como de la disponibi-
lidad de politicas y programas que identifiquen
y eliminen lo que histéricamente ha sido consi-
derado como amenazante. De esta manera, ha-
blar de seguridad implica disminuir riesgos y se
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constituye como un prerrequisito indispensable
para que las personas puedan satisfacer sus
necesidades basicas, desarrollar sus potencia-
lidades como individuos y gozar plenamente de
sus derechos humanos.

La seguridad humana
y ciudadana

En su texto fundacional, Sen (2012) plantea en-
tre otras ideas, dos de referencia:

a. Entiende a la libertad como el grado de ejer-
cicio y acceso a los derechos humanos: las
personas son mas libres en la medida en
que los usufructuen.

b. El desarrollo implica expandir las libertades
individuales, por lo tanto, la libertad es con-
dicién del desarrollo, y de la seguridad.

Desde esta logica, tanto la pobreza como la
inseguridad de las personas, se explican por la
insuficiencia del ejercicio y acceso de los dere-
chos humanos, ya que han sido disfuncionales
su acceso a la educacién, salud, empleo, vi-
vienda, justicia, alimentacion; asi, el énfasis del
trabajo legislativo y el disefio de las politicas pu-
blicas, debe estar orientado a asegurar que las
personas ejerzan y accedan a estos.

Los derechos humanos son derechos inheren-
tes a todos los seres humanos, sin distincion
alguna de nacionalidad, lugar de residencia,
sexo, origen nacional o étnico, color, religién,
lengua, o cualquier otra condicion. Incluyen el
derecho a la vida y a la libertad, la libertad de
opinién y de expresion, el derecho al trabajo y
la educacion y muchos mas, asi como prohi-
ben la esclavitud y la tortura. Todos tenemos
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los mismos derechos humanos, sin discrimi-
nacion alguna (ONU, 2008).

Los trabajos de Sen derivaron en la propuesta
de formulacion de los Indicadores de Desarrollo
Humano del PNUD, y en el concepto y parametro
de Seguridad humana, referente posicionado por
la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU)
(FFNUSH, s.a) el cual tiene una comprension am-
plia de la seguridad. Para la ONU, la “...Seguri-
dad humana reorienta la atencién de los estados
y de la comunidad internacional hacia la supervi-
vencia, los medios de subsistencia y la dignidad
de las personas como la base para alcanzar la
paz, el desarrollo y el progreso humano”.

La seguridad humana es una vision humanis-
ta de disefio y praxis gubernamental retomada
como referente para el disefio de los marcos
legislativos y las politicas publicas, comprende
todo lo que esta vinculado con la seguridad de
las personas: la proteccion de su casa, empleo,
familia, alimentacion y la proteccion de su integri-
dad fisica (seguridad ciudadana). Los siete com-
ponentes en los que se agrupan las amenazas
pueden verse en el Cuadro 1 (FFNUSH, s.a).

La perspectiva de seguridad humana busca
la construccién y disponibilidad de condiciones
necesarias para que cada persona pueda rea-
lizar su proyecto de vida, lo cual implica tener
certezas econdmicas, financieras, patrimonia-
les, juridicas, de movilidad humana y de sequri-
dad ciudadana, y tener certezas requiere iden-
tificar y reducir los riesgos.

Sequridad humana I

Seguridad de las personas en la vida cotidiana,
que se alcanza no mediante la defensa militar

1 Componentes de la seguridad humana.



Guadro 1. Componentes de la seguridad humana.

SEGURIDAD
PERSONAL

(Seguridad
ciudadana)

SEGURIDAD EN LA
SALUD

ﬂ

SEGURIDAD

Seguridad humana.

condicién donde a las

f.

personas se les libera
de aquello que impide

SEGURIDAD
AMBIENTAL

SEGURIDAD
POLITICA

el desarrollo humano

SEGURIDAD
ECONOMICA

SEGURIDAD DE LA
COMUNIDAD

A

Fuente: ONU. Ver: http://www.un.org’/humansecurity/es/content/el-concepto-de-seguridad-humana

de las fronteras de un pais, sino con la conse-
cucion del desarrollo humano, es decir, garanti-
zando la capacidad de cada cual para ganarse
la vida, satisfacer sus necesidades basicas, va-
lerse por si mismo y participar en la comunidad
de forma libre y segura.

También por ausencia de temor y de caren-
cias. Se caracteriza como aquella dimension de
la seguridad “frente a amenazas cronicas, tales
como el hambre, la enfermedad y la represion,
al igual que la proteccidon contra interrupciones
subitas y dafiinas en los patrones de la vida dia-
ria, sean éstas en los hogares, en el trabajo o en
las comunidades” (PNUD, 1994).

A partir del enfoque seguridad humana, se
determinan las prioridades de los gobiernos

al colocar al ciudadano en el centro del dise-
fo legislativo y de la funcion ejecutiva. Uno de
sus componentes es la seguridad ciudadana, la
cual es la postura de seguridad que establece la
atencion de las necesidades especificas de se-
guridad del ciudadano y las comunidades como
su principal referente (OEA, 2009).

Sequridad ciudadana I

Postura de seguridad que tiene como finali-
dad salvaguardar la integridad y derechos de
las personas, y la atencion de las necesidades
especificas de seguridad del ciudadano (OEA,
2009).
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Al ser prioritariamente un enfoque preventivo,
la seguridad ciudadana considera que las socie-
dades son mas seguras porque ha disminuido
las probabilidades de que las personas sufran
un asalto en la calle o en sus casas, de que sea
robado su coche, de enfrentar extorsiones, vio-
laciones o secuestros, e incluso homicidios. Se
trata de comprender la inseguridad y las violen-
cias como problemas complejos y con causas
de diferente naturaleza. De esta manera, a dife-
rencia del enfoque de seguridad publica, el cual
considera que el trabajo policial es el principal
encargado y responsable de mejorar las condi-
ciones de seguridad y de posibilitar el orden y la
paz publica, y es que en la seguridad ciudadana
asignan responsabilidades al total de las instan-
cias de gobierno en el proceso de construccion
de sociedades seguras: con la ampliacion del
empleo, el mejoramiento de las condiciones
sociales, con la mejora de los servicios publi-
cos (alumbrado, espacios publicos, alcantarilla-
do, ordenamiento del trafico), el mejoramiento
de las relaciones familiares y comunitarias, asi
como con una mayor participacion de los ciuda-
danos en la toma de decisiones, son elementos
de las politicas publicas de seguridad ciudada-
nay los programas de prevencion del delito.

Esta agenda tiene, entre otros, los siguientes

propdsitos:

» Proteccioén, respeto y promocion de los
derechos humanos.

» Establecer a los ciudadanos y a lo comu-
nitario como el eje articulador para la de-
finicion de la politica de seguridad.

» Enfoque preventivo del delito: identifica-
cion y modificacion de las causas de la
estructura e infraestructura social, econé-
mica, politica, cultural y juridica que posi-
bilitan la actividad delictiva.
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* Mejorar la relacion entre la comunidad y
los actores gubernamentales encargados
de la seguridad, con el propdsito de con-
solidar una agenda de trabajo comun y
compartida, donde la comunidad partici-
pe en la prevencion de la criminalidad y
respalde la funcién publica.

* Definir, crear, implementar y fortalecer
redes comunitarias y sociales bajo la hi-
potesis de que esta estrategia posibilitara
el desarrollo, seguridad y consolidaciéon
de las condiciones comunitarias de con-
vivencia.

» Estas politicas de participacion tienden a
consolidar el proceso de descentraliza-
cion, que otorga a lo local y a lo comu-
nitario un rol cada vez mas activo en la
formulacion e implementacion de meca-
nismos de prevencion del delito.

La Constitucion en clave de
derechos humanos

La Constitucion define nuestra identidad como
nacion al establecerlas reglas de convivencia en-
tre los ciudadanos, organizar las relaciones entre
los poderes publicos y definirlos términos de refe-
rencia para la interaccion entre estos poderes y
la poblacién.

Una de las utilidades principales de la Cons-
titucion, es normar el cuadro de actuacion para
resolver los problemas y conflictos econémicos,
sociales, politicos y crimindgenos. Una reali-
dad nacional que presenta importantes retos en
cada uno de estos campos, implica repensar el
disefio constitucional para el siglo XXI y para el
futuro, y asi mismo, es un gran reto de nuestra
vida colectiva: partiendo de considerar que las
dinamicas y transformaciones de las realidades



Fotografia: Kant Smith

sociales, econdémicas, politicas y juridicas son
incesantes, la dimensién normativa—-reglamen-
taria establecida en el texto constitucional, debe
ajustarse y ser congruente con el cambio de los
tiempos, pero también se debe considerar que
los elementos de principio, la dogmatica del Es-
tado mexicano, deben mantenerse.

Entre las reformas constitucionales, una
de trascendencia mayor fue la de junio de
2011,% ya que, a partir de esta modificacion,

2 “El 10 de junio de 2011, se publicaron dos importantes
reformas a la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos que impactan directamente en la administracion
de justicia federal.

La primera de ellas concierne fundamentalmente al juicio
de amparo, la segunda, en intima relacion con la ante-
rior, evidencia el reconocimiento de la progresividad de los
derechos humanos, mediante la expresion clara del princi-
pio pro persona como rector de la interpretacion y aplicacién
de las normas juridicas, en aquellas que favorezcan y brin-
den mayor proteccion a las personas.” Cfr: http://www2.
scjn.gob.mx/red/constitucion/inicio.html, Consultado el 27
de octubre de 2016.

ciben en clave de derechos humanos. Este
nuevo arreglo institucional se ubica dentro
del derecho constitucional contemporaneo,
asi como en el transito que se experimenta
buscando una plena democracia constitu-
cional, que de acuerdo con la terminologia
propuesta por Ferrajoli: “...La democracia
constitucional, o la constitucion democrati-
ca, consiste pues no solo en la representa-
tividad politica de las funciones de gobierno
y en la separacion de las de garantia, sino
también en el conjunto de las normas que
limitan y vinculan el ejercicio de los poderes
publicos a la garantia de los derechos vita-
les de todos” (Ferrajoli, 2007, p. 96).
Ferrajoli, al incluir la proteccion de los de-
rechos humanos como elemento fundacional
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de la democracia, se distancia conceptual y
pragmaticamente de las posturas que ubican
principalmente a esta forma de gobierno,
como un mecanismo procedimental de toma
de decisiones, asi como la posibilidad de los
ciudadanos para elegir a sus representantes,
ya que estas definiciones previas de demo-
cracia no responden a las transformaciones
y retos actuales de las sociedades.
Considerando que una de las finalidades del
Estado de derecho, es que se incrementen las
certezas respecto al comportamiento de las per-
sonas, se posibilita la vida colectiva y que se uti-
lice al derecho como una herramienta para solu-
cionar controversias y superar conflictos, es asi
que se debe garantizar la proteccion y el ejercicio
de los derechos humanos comprometidos cons-
titucionalmente: el grado de su proteccién deter-
mina nuestra viabilidad colectiva y como nacion.
De esta manera, el disefio del Estado mexi-
cano definido en el texto constitucional, al conce-
birse como un mecanismo de proteccion de de-
rechos humanos, plantea entre otros, dos retos:
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1. Garantizar funcionalmente lo establecido
y comprometido constitucionalmente, lo
cual implica el posibilitar la congruencia
entre la praxis de la vida cotidiana res-
pecto a las aspiraciones indicadas en la
Constitucion.

2. Ajustes del marco normativo de referen-
cia en el cual se determinan las politicas
y programas de seguridad.?

Transito de la seguridad
publica ala
seguridad ciudadana

El enfoque tradicional de la seguridad publica
centra su atencién en el mantenimiento del or-
den publico como su principal valor y objetivo.*

3 La seguridad ciudadana esta concebida y conceptualizada
desde sus origenes en clave de derechos humanos, por lo
tanto, es congruente con el disefio constitucional actual del
Estado mexicano

4 La Corte Interamericana de Derechos Humanos define

orden publico como el conjunto de “...las condiciones
que aseguran el funcionamiento arménico y normal de
instituciones sobre la base de un sistema coherente de
valores y principios”. Corte Interamericana de Derechos
Humanos (1985).



Los gobiernos instrumentan este enfoque de
seguridad a través de la determinacion e im-
plementacion de la politica y programa de se-
guridad publica en busqueda de la preserva-
cion del orden y la paz publicos. Su proceso de
disefo e implementacion es centralista: desde
el gobierno federal se define la politica de se-
guridad publica y funciona como el parametro
homogeneizador que define las acciones arti-
culadas en lo local-municipal.

La seguridad ciudadana enfoca sus priorida-
des en la seguridad de las personas y convierte
dicho atributo en un derecho exigible frente al go-
bierno. Hace explicita la consideracion del ciuda-
dano como ser comunitario, asi como el receptor
principal y, por lo tanto, el centro de la definicion e
implementacion de la politica de seguridad, para
transformarla en una politica céntrico-ciudadana.

El marco legislativo que norme el disefio de
las politicas y programas de seguridad ciudada-
na, debe incorporar los estandares de derechos
humanos como guia y como limite infranquea-
ble para las intervenciones de los gobiernos, asi
mismo, el disefo, implementacion y evaluacion
de las politicas sobre seguridad tienen que estar
definidos, por el encuadre que proporcionan los
principios internacionales de derechos huma-
nos, especialmente, los principios de participa-
cion, rendicidn de cuentas y no discriminacion.

A juicio de la Comision Interamericana de
Derechos Humanos, la seguridad ciudadana
debe ser concebida como “...un instrumento de
planificacion que permita la racionalizacion de
los recursos disponibles, en un marco de per-
manente participacion de los actores sociales
involucrados”. Las politicas publicas sobre se-

guridad ciudadana, deben ocuparse de las dife-
rentes dimensiones de los problemas que origi-
nan la criminalidad y la violencia y, por tanto, es
necesario que sus intervenciones conduzcan a
su abordaje integral y a otorgarle una especial
centralidad a las medidas de prevencion.

Las estrategias definidas para la ejecucién
de las politicas y programas sobre seguridad
ciudadana, deben contemplar medidas de pre-
vencién social, comunitaria y situacional que
contribuyan a disminuir el riesgo de que las per-
sonas puedan ser victimas de delitos o hechos
violentos que afecten su derecho de disfrutar
pacificamente de sus bienes.

El transito hacia una perspectiva de seguridad
que privilegie la proteccion y el respeto de los de-
rechos humanos, implica que la atencion de las
necesidades de seguridad de las comunidades y
los ciudadanos se establece como el eje articula-
dor que define el marco legislativo, asi como las
politicas y programas correspondientes.

...Desde la perspectiva de los derechos hu-
manos, cuando en la actualidad hablamos de
seguridad no podemos limitarnos a la lucha
contra la delincuencia, sino que estamos ha-
blando de como crear un ambiente propicio y
adecuado para la convivencia pacifica de las
personas. Por ello, el concepto de seguridad
debe poner mayor énfasis en el desarrollo
de las labores de prevencion y control de los
factores que generan violencia e inseguridad,
que en tareas meramente represivas o reacti-
vas ante hechos consumados.®

5 Presentacién del Secretario Ejecutivo de la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos (2009). Informe
Sobre Seguridad Ciudadana y Derechos Humanos. Co-
mision Interamericana de Derechos Humanos
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Es necesario redefinir el sentido y destinata-

rio de la politica de seguridad desde las pers-
pectivas de proteccion de los derechos huma-
nos, asi como de las estrategias de diseno e
implementacién: incidir en la disponibilidad de
un nuevo arreglo institucional de las politicas
y programas de seguridad; implica la transfor-
macioén sustancial del enfoque de la politica de
seguridad en México, en que se establezca la
perspectiva de los derechos humanos como los
principios referenciales para la definicion de la
politica de seguridad, asi como de la articula-
cion del programa sectorial correspondiente.

Gobernanza, seguridad humana y seguridad
ciudadana se enfocan en las personas. Para es-
tas perspectivas, los ciudadanos son los fines,
no los medios: cualquier agenda de trabajo se
justifica si sirve para mejorar las condiciones de
vida y de seguridad de las personas.
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La légica operativa de la gobernanza esta
basada en la ampliacion de los espacios de in-
terlocucién e interaccion gobierno—ciudadania.
De esta manera, todas las politicas publicas se
definen, implementan y evaluan por los ciuda-
danos y sus gobiernos, y por lo tanto, hay una
responsabilidad compartida de los éxitos y erro-
res que se obtengan. La perspectiva de seguri-
dad ciudadana, solo puede operarse en esque-
mas de gobernanza ya que las dos se centran
en las personas, en los ciudadanos.

Propuestas de Seguridad
Publica y Funcion Policial

Segquridad ciudadana I

» Transito del modelo de seguridad publi-
ca al de seguridad ciudadana, paradig-
ma que tiene como finalidad, antes que
cualquier otro referente, salvaguardar la
integridad y derechos de las personas,
en un contexto de proteccion irrestricto
de los derechos humanos, a partir de un
enfoque que privilegia la prevencion del
delito y de la comision de comportamien-
tos violentos.

* La seguridad ciudadana, al ser un com-
ponente de la seguridad humana, impli-
ca que el total de politicas publicas sean
disefiadas en esta clave, y por lo tanto,
SEP, SHCP, SE, Sener, y en general,
cualquier instancia de gobierno de los
tres ambitos, debe hacer explicita su res-
ponsabilidad en la construccion de socie-
dades mas seguras.



Modelo de seguridad articulado en tres
componentes:

Prevencion
socioeconémi
ca del delito

Cultura
ciudadana

No criminalizar a la pobreza: los estudios
empiricos no demuestran ni rechazan co-
rrelaciones significativas entre pobreza y
propension a delinquir, asi mismo, impli-
caria que una persona de bajos recursos
es eminentemente delincuente, y un rico,
eminentemente honorable.

“No todo nifio maltratado termina siendo
un delincuente, pero detras de todo delin-
cuente hay maltrato infantil’. Esto no jus-
tifica, pero si explica el comportamiento
delictivo.

Politica de seguridad orientada a la con-
secucidon de impactos, no de metas.
Incorporacion de los derechos humanos
como materia en todos los niveles edu-
cativos.

Incorporar los referentes Cultura Ciuda-
dana,® Capital Social y Sistemas de Va-
lores societales como componentes de
una politica de seguridad: si cambia el
gobierno (y la policia) pero no cambia el

Para mas informacién del concepto cultura ciudadana, ver
Mockus (2012).

comportamiento social, tampoco mejora-
ra la inseguridad.

Creacion del Centro Nacional de Estu-
dios en Seguridad (CNES), establecido
como la instancia gubernamental, nacio-
nal y auténoma, encargada de la forma-
cién de especialistas en el tema de la
seguridad, tanto directivos como inves-
tigadores académicos, asi como en la
generacion del conocimiento académico
en la materia.

La fuerza del crimen organizado esta en
sus recursos, su dinero: por lo tanto, hay
que ampliar la vision financiera del trata-
miento al narcotrafico.

Funcion policial I

Reforma Policial Democratica. Un mode-
lo de policia democratica que esta articu-
lado por los siguientes componentes:

a. Derechos humanos. Funcion policial
comprendida como un mecanismo de
proteccién y salvaguarda irrestricto e in-
negociable de derechos humanos.

b. Policia ciudadana. En democracia, la
funcién policial debe entenderse y ejer-
cerse como un sistema de respuestas
que las policias anteponen a los proble-
mas de seguridad de los ciudadanos.

c. Rendicién de cuentas policial. Imple-
mentacion de sistemas de rendicién de
cuentas policial, como mecanismos de
legitimizacion y eficiencia del desempe-
Ao policial.

d. Evaluacién civil externa. Implemen-
tacion de sistemas de indicadores de
desempefo y evaluacion de la funcion
policial realizada por instancias exter-

Pluralidad y Consenso | Afio 12, N.° 53, julio-septiembre 2022
De la seguridad publica a la seguridad humana « Luis Villalobos Garcia

91



92

nas: no le corresponde a los directivos
policiales, validar el desempefo de sus
propias corporaciones, esto lo deben
determinar instancias civiles externas.

e. Legalidad. Principio legal operativo
del desempefio policial.

f. Orientacion a impactos. Funcion po-
licial orientada a la consecucion de im-
pactos que puedan verificarse empirica-
mente, no solamente al cumplimiento de
metas.

Creacion del auditor civil de la policia.
Establecimiento de estandares de des-
empefio y certificacion policial por instan-
cias civiles.
Analisis del uso de la fuerza policial: ¢,qué
determina su empleo?, ;como se utilizay
cuales son las consecuencias derivadas
de su aplicacion? En el centro de la fun-
cion policial esta el empleo de la fuerza,
y las corporaciones deben realizar estu-
dios sobre esto.
El primer reclamo de los policias es el
sueldo, el segundo, los abusos a los que
son sometidos por directivos y gobernan-
tes. El policia debe proteger los derechos
humanos, y esto requiere que sus pro-
pios derechos sean respetados.

La profesionalizacion policial implica ne-

cesariamente formacion educativa supe-

rior: en Espafia, el curso basico de for-
macion policial dura un ano, la carrera
profesional, cuatro; la Policia Nacional de

Colombia forma a técnicos en tres afos,

si ya se tiene un titulo profesional, un

afo; Carabineros de Chile un ano, pero
al disponer de la Academia Superior de

Estudios Policiales (ASEPOL), los oficia-
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les pueden acceder a formacion superior,
cuatro afnos. En México, en promedio la
formacion dura cuatro meses, quien ase-
gure que la policia se forma en las ca-
lles, se equivoca. El CNES se encargaria
de la homologacion del disefio curricular
para la formacion de los oficiales.

Mecanismos no Policiales
de Seguridad

Especialistas civiles definen las politicas
y programas de la seguridad publica.
Estrategias diferenciadas para atender
el fendmeno de la delincuencia y la in-
seguridad, lo cual no excluye la funcién
policial.

Buscar el restablecimiento de la relacion
sociedad-policia.

Construccion de la seguridad ciudadana
desde lo local-comunitario en ascenden-
te hacia lo nacional-federal.

La seguridad como una corresponsabili-
dad y colaboracion gobierno y ciudada-
nia, gobernanza, cogobierno.
Disponibilidad de un marco legislativo
que faculte y posibilite el enfoque de se-
guridad centrado en las personas.
Politicas publicas y programas sociales
y econdmicos orientados a la seguridad
ciudadana.

Politicas publicas integrales, coordinadas
y sistematicas: todas las instancias de
gobierno tienen aportes en la construc-
cion de sociedades seguras.
Multiplicidad de estrategias, herramien-
tas, esquemas, insumos de trabajo.



Fotografia: Alvaro Camacho
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Fiscalias y policias:

Mejores instituciones
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la impunidad en Meéxico
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politana de Investigacion, con la Fiscalia General de Justicia del del Estado de Nuevo

Leodn.

Introduccion I

esde las entraias de nuestras institucio-
nes de seguridad y justicia en México, la
impunidad es un problema que debe ser
comprendido desde sus causas estructurales
y funcionales, en relacién con las capacidades
instaladas, la eficiencia del gasto y el desempe-
Ao institucional. No es en definitiva un problema
exclusivo de las fiscalias o los tribunales, ni la
solucion es meramente legislativa (populismo
punitivo): empecemos por entender el disefio de
nuestro sistema de seguridad y justicia.
La impunidad es entendida como la falta de
castigo ante un hecho delictivo, pero mas alla

de una condena, la carcel no es en lo minimo “el
acceso a la justicia” ni la solucién a la crimina-
lidad si solo funciona bajo incentivos perversos
arraigados en una vision de populismo punitivo,
que en nada atienden al fendmeno criminal y la
reduccién de la violencia, pues ante la ausencia
de capacidades y condiciones de seguridad y
justicia para garantizar a las victimas el acceso
a la justicia y la reparacion del dafo, las institu-
ciones a la fecha no han atendido las causas po-
litico-criminales e institucionales que facilitan la
impunidad, como la corrupcién y la ineficiencia
del proceso de investigacion del delito.

Para descifrar la impunidad, el indice
Global de Impunidad México (UDLAP, 2018),
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aporta al analisis profundo del funcionamiento
de nuestro sistema penal a partir de observar el
comportamiento y los deficientes resultados de
las instituciones de seguridad y justicia en Méxi-
co: el aumento de la cifra negra, las altas tasas
de violencia, el deterioro de la infraestructura y
la capacidad humana de los ministerios publi-
cos, el déficit de policias profesionales, el siste-
ma penitenciario y la saturacion del sistema de
justicia. Asimismo, Impunidad Cero y Hallazgos
de México Evalua, aportan de igual forma evi-
dencia para emprender esfuerzos y transformar
el sistema de seguridad vy justicia, con un solo
objetivo: reducir la impunidad para garantizar el
estado de derecho y la paz positiva.

Cada ano el INEGI publica la Encuesta Na-
cional de Victimizacion y Percepcion sobre Se-
guridad Publica (INEGI, 2021), pero mas alla de
cifras o estadisticas, los datos publicos impor-
tan y deben orientarse a la toma de decisiones
a partir del diseno de politicas publicas sosteni-
bles en seguridad y justicia. Si en México, du-
rante el 2020, solo se denuncié el 10% de los
delitos y se abrié carpeta de investigacion en
tan solo el 6.7% del total de los delitos, la ci-
fra negra (delitos no denunciados) fue mayor al
93% Las principales causas apuntan a la des-
confianza ciudadana para denunciar, pues el

Fotografia: Policia Metropolitana de Investigacion
—
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34% de las personas cree que es una “pérdida
de tiempo” y quienes denunciaron, en el 48% de
los casos, “no pasé nada o no se continud con
la investigacion”; en menos del 4% del total de
los casos, hubo reparacién del dafo. Luego en-
tonces, la probabilidad de que un delito se de-
nuncie y se esclarezca es tan solo del 1% frente
al 95% de impunidad y el 5% de efectividad en
nuestro sistema de justicia.

Frente a este panorama, y mas alla del “so-
brediagndstico”, escribo este articulo con la
clara intencion de prender la luz e impulsar el
fortalecimiento de las instituciones de seguridad
y justicia, particularmente las policias y fisca-
lias de México. Comprender las entrafas de las
instituciones de seguridad vy justicia desde su
operacién y su relacion con la ciudadania, per-
mite en primera instancia no improvisar y, en lo
urgente, adoptar decisiones politico-criminales,
estructurales y funcionales que, acompafadas
de la voluntad politica con una vision transexe-
nal y con participacién ciudadana, la inversion
en el talento humano, asi como los recursos ne-
cesarios y un gasto eficiente, permitan asegurar
la sostenibilidad de estrategias de seguridad y
justicia, para que iniciativas de fortalecimiento
institucional y practicas basadas en evidencia
funcionen a través de procesos eficaces, homo-
logados y sistematizados para combatir la impu-
nidad y la corrupcion.

“Combatir o reducir la impunidad” es una fra-
se que en el discurso es repetitiva en los Planes
de Persecucién Penal de las fiscalias y no muy
frecuente en los Planes de Desarrollo y/o de
Seguridad y Justicia de los gobiernos estatales,
pero muy pocas veces en estos documentos de
politica publica se explica el “como”, mas alla
del sobrediagndstico. Es, a su vez, una conver-
sacion frecuente basada en los testimonios de
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policias y el reclamo de las victimas y la socie-
dad cuando nos referimos a la “puerta giratoria”,
pues simplemente “si denuncias, en la mayoria
de los casos no pasa nada”; lo anterior, ante la
ausencia de capacidades institucionales arti-
culadas a modelos de investigacion proactivos
(con la policia), la gestion de casos (priorizacion
estratégica) y la toma de decisiones basadas en
una politica criminal efectiva.

En este escenario, las policias, fiscalias y tri-
bunales tienen frente a si mismas una oportu-
nidad invaluable para transformar y atender las
causas estructurales y funcionales del sistema
de seguridad vy justicia, a través de un modelo
de triadas,' acompafado de una vision sistémi-
ca, transversal y transexenal, para impulsar la
coordinacion eficaz entre policias y ministerios
publicos para la recepcion de denuncias y la in-
vestigacion del delito, asi como la ejecucién y
evaluacion de los planes de persecucion penal
y de politica criminal que resuelvan y preven-
gan los delitos a la par de construir confianza
ciudadana, y que en conjunto con las y los jue-
ces, el sistema de seguridad y justicia asuma
una transformacion significativa que impacte de
forma positiva en el estado de derecho.

Para reducir la impunidad en México, debe
ser impulsada desde la mejora de procesos que
incida en las instituciones de seguridad y justicia,
con énfasis en la procuracién de justicia a partir
de la comprension del fendmeno criminal (mas
alla del tipo penal), la desagregacioén de la esta-
distica delictiva (victimas a nivel municipal, sexo,
edad, georreferenciacion del lugar de los he-

1 El Modelo Triada se basa en la estrategia transversal,
sistémica y transexenal de la politica publica de seguridad
y justicia, orientada a la construccién de bienes publicos
que trasciendan a buenos gobiernos bajo la corresponsa-
bilidad de gobernantes, ciudadanos y empresarios. Defi-
nicién propia (Mayra Hernandez).

chos) y un sistema de indicadores de monitoreo
para la toma de decisiones politico-criminales e
institucionales, asi como la identificacion de bue-
nas practicas para la recepcion de denuncias, la
investigacion criminal y forense, y modelos de
gestién de persecucion penal, articulados con
una vision sistémica en coordinacion con las ins-
tituciones de seguridad y justicia desde lo local.

A partir de un analisis propio realizado a los
planes y programas de seguridad y justicia en
México sobre estrategias para reducir o comba-
tir la impunidad, tanto el Programa Sectorial de
Seguridad y Proteccion Ciudadana 2020-2024
(SSPC, 2020) y el Plan de Persecucion Penal
de la Fiscalia General de la Republica (provi-
sional) (FGR, 2019) solo refieren en dos pala-
bras el diagndstico de la impunidad vinculado a
la violencia, inseguridad y corrupcion, sin lineas
de accion concretas y transversales entre las
instituciones de seguridad vy justicia.

En el contexto local, considerando las entida-
des con mayores niveles de impunidad (México
Evalua, 2020) en correlacion con el estado de
derecho (WJP, 2022), los niveles de paz (IEP,
2021), la cifra negra (INEGI, 2021) y el por-
centaje de esclarecimiento del delito (Impuni-
dad Cero, 2021), los planes de desarrollo, pro-
gramas de Seguridad y Justicia y/o planes de
Persecucion Penal en los estados de Guerre-
ro, Quintana Roo, Tamaulipas y Zacatecas, se
quedan en el diagnéstico del ciclo de la violen-
cia y la corrupcién, y aunque en algunos casos
mencionan acciones para reducir la impunidad,
no tienen transversalidad entre las instituciones
de seguridad y justicia, observandose que las
acciones son aisladas y los resultados son nu-
los; en comparacion con otros estados, como
Chihuahua, pese al escenario de violencia en
la region que no es ajeno a la dinamica criminal
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Fotografia: Policia Metropolitana de Investigacion

del pais, se identifican esfuerzos institucionales
y se apuesta por este problema estructural des-
de sus causas y la articulacion del sistema de
seguridad y justicia (véase Tabla 1).

Particularmente llama la atencion el esta-
do de Zacatecas, a pesar de que es la entidad
con menor impunidad conforme al indice de
Impunidad Estatal (México Evalua, 2020), en
correlacion con las otras variables muestra de-
bilidades y problemas estructurales y funciona-
les para el sistema de seguridad y justicia.

En contraste, el estado de Chihuahua, aun-
que si bien tiene uno de los mayores retos para
reducir los altos indices de impunidad derivados
del deterioro institucional en la ultima década,
destaca en practicas promisorias desde el dise-
Ao de la politica publica de seguridad y justicia
a través del Plan Estatal de Desarrollo (2022a)
y el Plan de Seguridad Ciudadana y Procura-
cion de Justicia de Chihuahua (2022b), al que
incorpora un enfoque sistémico y transversal
vinculado con acciones especificas para reducir
la impunidad y la violencia, consolidar el estado
de derecho vy el fortalecimiento de las institu-
ciones de seguridad y justicia. Chihuahua tiene
una extraordinaria oportunidad para transformar
el sistema de seguridad y justicia desde lo local,
asi como ha sido referente en el pasado con la
implementacién y desarrollo del SJP.

I Pluralidad y Consenso | Afio 12, N.° 53, julio-septiembre 2022

Propuestas e iniciativas

para el codiseino de procesos
de toma de decisiones

para reducir la impunidad
desde lo local

Si bien este articulo no agota el estudio de los
factores de impunidad en México, si pretende
despertar la curiosidad de la ciudadania para
que se involucre activamente en la construccion
y el fortalecimiento de las instituciones de se-
guridad vy justicia. Es de igual forma un llamado
a la accién para que las autoridades locales se
articulen y coordinen mejor entre si mismas y
codisefien la mejora de procesos de toma de
decisiones que atiendan y resuelvan las defi-
ciencias estructurales y funcionales que facilitan
la impunidad, lo cual exige un trabajo conjunto
para asegurar resultados sostenibles.

A continuacién, se mencionan algunas pro-
puestas e iniciativas pioneras a nivel pais que
pueden adoptarse en el contexto local como
buenas practicas y practicas promisorias, las
cuales no han sido reinventadas ni improvisa-
das y tienen un enfoque transexenal, que vale
la pena visibilizarlas porque estan sucediendo y
transformando a las instituciones de seguridad
y justicia desde lo local:

Policias que Investigan

La Policia Metropolitana de Investigacion (Nue-
vo Ledn), Detectives de Chihuahua y la Policia
Municipal de Oaxaca (con apoyo del World Jus-
tice Project), son hasta hoy tres de las iniciati-
vas referentes a nivel pais que han trascendido
a cambios institucionales y de gobierno, catalo-
gadas como buenas practicas para la recepcion
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Estado

indice de
impunidad

indice de
estado de
derecho’

indice
de paz”

Cifra
negra

Probabi-
lidad de
esclareci-
miento del
delito

Plan Estatal de Desarrollo,
Programa de Seguridad y
Justicia y/o Plan de
Persecucion Penal

Guerrero

99.5%

0.36

3.15

97.3%

0.10%

Impunidad como parte del
diagnéstico, sin acciones es-
pecificas.

No existe versién publica del
Programa de Seguridad vy
Justicia, ni PPP.

Chihuahua

99.1%

0.41

3.867

92.8%

0.70%

Impunidad es un eje estraté-
gico, transversal y sistémico
entre las instituciones de se-
guridad y justicia.

El Plan de Seguridad Ciuda-
dana y Procuracion de Jus-
ticia, destaca 147 acciones
especificas para reducir la
impunidad, a partir del forta-
lecimiento de la policia y el
ministerio publico, las capa-
cidades de investigacion y la
seguridad ciudadana.

Quintana
Roo

98.6%

0.34

3.304

94.8%

0.25%

Impunidad como parte del
diagnodstico, vinculado con
la crisis de violencia, insegu-
ridad y delincuencia organi-
zada.

El Programa Especial de
Procuracion de Justicia*™*
sefala cinco acciones priori-
tarias, en su mayoria relacio-
nadas con la infraestructura
tecnologica y el equipamien-
to, entre otras como el mar-
co juridico, la capacitacion y
certificacion y la atencién a
victimas.

Continua...

* Conforme a la metodologia del /indice de Estado de Derecho (WJP), el puntaje 1.0 indica la méxima adhesién al Estado de Dere-
cho, mientras que los puntajes mas bajos significan un estado de derecho débil.
** Conforme a la metodologia del /ndice de Paz México (IEP), la calificacién entre 1 — 1.88 significa mas pacifico, calificaciones

superiores al 3.8 — 5 son menos pacificos.

*** Gobierno de Quintana Roo (2016).
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Tamaulipas 98.3% 0.40 2.216

93.9%

Impunidad como parte del
diagndstico, vinculando con
la delincuencia y corrupcion;
como acciones especificas
cita consolidar el sistema de
imparticiéon de justicia y re-
ducir la incidencia delictiva.

0.30%

No existe version publica del
Plan de Seguridad y Justicia,
ni PPP.

Zacatecas 76.6% 0.44 417

Impunidad como parte del
diagnéstico y eje rector vin-
culado al Sistema Estatal
Anticorrupcion, sin acciones
95% 0.43% especificas en seguridad y
justicia.

No existe version publica del
Plan de Seguridad y Justicia,
ni PPP.

Fuente: Elaboracion propia.

de las denuncias, la atencion a victimas y la in-
vestigacion de los delitos desde y con la policia,
en colaboracion con las fiscalias y los poderes
judiciales estatales para materializar el mandato
constitucional y la reforma del sistema de justi-
cia penal.

Fiscalia Virtual I

De acuerdo con el indice de Transformacién
Digital (IEDF, Impunidad Cero, 2021), en 2021,
la Fiscalia General de Justicia de Nuevo Ledn
fue la institucion de procuracién de justicia me-
jor evaluada en México, a través del uso de la
tecnologia para acercar plataformas y canales
alternativos de denuncia, capacitacion y exis-
tencia de sistemas informaticos, sistema con
numero unico de caso (NUC), seguimiento de
los actos de investigacion, el acceso a la carpe-
ta de investigacion a victimas y personas impu-
tadas, entre otras mejoras institucionales.

Sistema Multi-fuente?
y Fiscalia 21

Iniciativas impulsadas por el Centro Nacional
de Informacion del Secretariado Ejecutivo del Sis-
tema Nacional de Seguridad Publica (CNI-SES-
NSP) a través de alianzas estratégicas autori-
dades de los tres niveles de gobierno, para la
estimacion de la incidencia delictiva orientada a
la inteligencia policial y la mejora de procesos de
investigacion en las fiscalias, con énfasis en el co-
disefio de indicadores del sistema de seguridad
y justicia local para la reduccion de la impunidad.

Modelo Chihuahua® I

Es un modelo de seguridad vy justicia en el es-
tado de Chihuahua que promete como practica
promisoria una vision sistémica, transversal y
transexenal bajo procesos institucionalizados
y sistematizados entre las instituciones de se-

2 SESNSP, CNI (2020).

3 Gobierno de Chihuahua (2022c).
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guridad vy justicia, a través de cinco acciones
prioritarias: 1) Combate a la impunidad y justicia
eficaz, 2) Transformacién y reforma policial, 3)
Seguridad ciudadana, prevencion y reinsercion,
4) Justicia digital y Plataforma Centinela, y 5)
Transparencia anticorrupcion y gasto eficiente.

Conclusiones I

Los altos niveles de impunidad en México son
consecuencia del deterioro y la ausencia de ca-
pacidades institucionales en materia de seguri-
dad y justicia, pero son también desafios y retos
importantes que deben atenderse en lo inme-
diato desde lo local con una visién transexenal,
para luego entonces, transformar el sistema de
seguridad y justicia en nuestro pais.

A manera de conclusion, las lecciones apren-
didas sobre los principales aciertos y fracasos
del sistema de seguridad y justicia en México
son una oportunidad para transformar y reducir
la impunidad, a partir de la comprensién de los
problemas estructurales y funcionales en el di-
sefo de politicas publicas bajo un enfoque sis-
témico, transversal y transexenal, acompafiado

Fotografia: Policia Metropolitana de Investigacion

de una gestion de procesos y toma de decisio-
nes entre la policia, los ministerios publicos, las
y los jueces, el sistema penitenciario, incluida
la resocializacion efectiva del delincuente y la
atencion integral a las victimas, y con la corres-
ponsabilidad de gobernantes y ciudadania que
aporten a la construccion de bienes publicos: la
paz, la seguridad y la justicia, para reconstruir
el estado de derecho en su relacion colectiva
entre sociedad y autoridades.
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a alineacion positiva en la incidencia de-

lictiva, la percepcién de inseguridad y la

cultura de la denuncia solo es posible en
la medida en la que se suman voluntades ciuda-
danas, civiles e institucionales.

La Ciudad de México revela esa conjuncion
que la coloca, de entre las seis entidades mas
pobladas del pais, como la de mejor comporta-
miento en cuanto a la disminucion de delitos de
alto impacto, con —58% en los primeros cuatro
meses de 2023 en comparacion con el mismo
periodo de 2019 (Grafica 1).

El analisis DISI que elabora el Consejo Ciu-
dadano para la Seguridad y Justicia de la Ciudad
de México —basado en datos del Secretariado

Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad
Publica, de la Fiscalia General de Justicia de
la Ciudad de México y los generados en su Li-
nea de Seguridad y Chat de Confianza, 55 5533
55333— revelan que en 2019 se denunciaron
en la capital nacional 21 469 ilicitos por 9 102
de este afo.

Esa tendencia a la baja tiene reflejo en la
percepcion de inseguridad medida a través de
la Encuesta Nacional de Seguridad Urbana
del Instituto Nacional de Estadistica y Geogra-
fia (INEGI). En el primer trimestre de 2018, el
92.3% de la poblacion de la Ciudad de México
se sentia insegura —el punto mas alto desde
el 2016—; al primer trimestre de este afio es el
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Fotografia: Xavier Espinosa
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57.1% (Grafica 2). Una mejoria de 35.2 puntos
porcentuales.

¢ Efecto pandemia? I

En medio de la contingencia sanitaria por la
pandemia de covid, se buscd explicar la ten-
dencia delictiva a la baja con un descenso en
la movilidad de las personas, incluso hubo pre-
visiones de aumento en los delitos una vez que
las actividades volvieran a la normalidad.

No fue asi. Las cifras revelan lo contrario. Los
robos en transporte publico o a transeunte tuvie-
ron descensos significativos este primer cuatri-
mestre comparado con el mismo periodo de 2019.
El robo a transeunte en via publica disminuyé en
56% y en transporte publico colectivo, 55%. Otros
robos, como a negocio con violencia o a casa ha-
bitacién con violencia bajaron 71y 67%.

Frente al argumento de que un descenso en
las denuncias podria ser resultado de un menor

I Pluralidad y Consenso | Afio 12, N.° 53, julio-septiembre 2022

interés de las victimas por acudir ante el Minis-
terio Publico, basta con revisar los ilicitos que
carecen de cifra negra y que también registran
disminuciones.

En el mismo periodo mencionado, los homi-
cidios dolosos decrecieron 50%, el robo de ve-
hiculo con violencia 70% y el robo de vehiculo
sin violencia 54%

Ejes estratégicos I

El comportamiento a la baja en la incidencia
delictiva encuentra una explicacion en la poli-
tica de seguridad publica modelada por la Jefa
de Gobierno de la Ciudad de México, Claudia
Sheinbaum Pardo, y basada en cuatro ejes:
atencioén a las causas, mas y mejor policia, inte-
ligencia policial y coordinacién interinstitucional.

Reconocer los fendmenos delictivos ha per-
mitido atender los origenes a partir de politicas
publicas enfocadas en alejar a las y los jovenes
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de las probabilidades de delinquir, con progra-
mas como Barrio Adentro.

Fortalecer a las y los policias con mayor ca-
pacitacién, reconocimiento a las labores desa-
rrolladas y aumento salarial, asi como facultar
a los elementos de la Secretaria de Seguridad
Ciudadana (SSC) para realizar labores de inteli-
gencia ha permitido enfocar el trabajo en conte-
ner y disminuir la violencia a partir de la identifi-
cacion y captura de los principales generadores
de la misma.

Estos factores se complementan con la coor-
dinacién entre diversas autoridades de la CDMX
y federales, desde las reuniones del Gabinete
de Seguridad, donde se definen las estrate-
gias de seguridad publica.

Dotar de instrumentos legales, acordes a los
cambios en la dinamica delictiva —como una
mayor presencia en el espacio digital que da
paso a ciberdelitos que deben ser regulados,
desde el trafico digital de datos personales has-

Fotografia: Angel Chavez

ta esquemas como el empleo de aplicaciones
para delinquir— es central para la visibilizacion
y sancién de estas conductas.

Desde el Senado de la Republica, la Camara
de Diputados y los congresos estatales se ro-
bustece la cultura de la legalidad, con un marco
juridico que incremente el costo y reduzca el be-
neficio para la delincuencia.

Un trabajo que debe conocer e integrar las
experiencias ciudadanas y del sector empresa-
rial, como se hizo en reuniones de las Comisio-
nes de Ciencia, Tecnologia e Innovacion de las
Camaras de Diputados y Senadores, presididas
por el diputado Javier Joaquin Lopez Casarin
——presidente de la Comision en San Lazaro—,
en las que participé el Consejo Ciudadano, para
fijar la ruta en la construccion de una Ley de
Ciberseguridad que proteja a los mas de 84 mi-
llones de usuarios de internet del pais, disefie y
actualice una estrategia nacional para enfrentar
los ciberataques.
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Voluntad ciudadana I

La seguridad publica es ahora entendida como
un tema integral que no depende Unicamente
de las autoridades policiales y del ejercicio de la
fuerza del Estado. La participacion de la ciuda-
dania y del sector empresarial es fundamental
para robustecer la cultura de la prevencion y la
denuncia.

Este modelo lo llamamos en el Consejo Ciu-
dadano el triangulo virtuoso, y revela que para
construir entornos seguros es necesaria la vo-
luntad y participacion de todas y todos los inte-
grantes de una comunidad.

Conocer la forma de operar de la delincuen-
cia, a partir de la denuncia, permite definir es-

Fotografia: Irving Aguilar
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trategias de prevencion. Un ejemplo es la ex-
torsion telefénica, un delito que se ha extendido
por toda América Latina.

En la capital nacional se registra un descenso
del 49% en carpetas de investigacion, de acuer-
do con el reporte DISI, lo que esta intimamente
relacionado con la capacidad de la ciudadania
para desactivar los intentos extorsivos a partir
de tres pasos una vez que se recibe la llamada:
colgar, verificar —que la persona mencionada
se encuentre bien o que la situacion planteada
por el extorsionador sea mentira— y denunciar.

De las mas de un millén de atenciones que
el Consejo Ciudadano ha proporcionado desde
diciembre de 2018, cerca del 13% correspon-
de al programa No Mas Extorsiones. Los datos
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indican que nueve de cada diez quedaron en
tentativas. Con esa informacion ha fortalecido
la app No+Extorsiones, para iOS y Android, que
cuenta con 276 000 numeros telefénicos rela-
cionados con el delito, y que alerta al usuario
cuando recibe una llamada de alguno de ellos.

Un millén de
apoyos ciudadanos

Acercar a la ciudadania los canales para pedir
apoyo Yy reportar actividades que impacten en
su seguridad es central para colocar en el cen-
tro de atencion sus necesidades.

El Consejo Ciudadano se ha constituido en
mas de cuatro afios en un referente de orienta-
cion administrativa, apoyo juridico y contencion
emocional. En junio del afio pasado alcanzé el
milléon de atenciones brindadas desde diciembre
de 2018. Tres motivos concentran mas de la mi-
tad: apoyo juridico con el 21.3%, orientaciones
administrativas con 19.6% y apoyo psicoldgico
con 16.9% (Grafica 3).

El 60% de quienes buscan ayuda son muje-
res, y el rango de edad con mayor contacto va
de los 21 a los 30 anos, con el 23.8%

Los principales motivos para solicitar apoyo
psicolégico son los problemas de pareja, fami-
liares y ansiedad. La asistencia juridica la en-
cabezan la prevenciéon de conflictos vecinales,
la guardia y custodia y la violencia en general
(Grafica 4).

Desde la Ciudad de México se modela una
estrategia que tiene impacto en todo el pais.
Actualmente, un 68.3% de las atenciones se
registran en la capital nacional, 30.3% en otras
entidades, principalmente en el Estado de Méxi-
co, Jalisco, Puebla, Veracruz y Nuevo Ledn, y el
resto en el extranjero.

En la atencién a la ciudadana, el Consejo
Ciudadano cuenta con un servicio 24/7, gratuito
y confidencial, a través de la Linea de Seguridad
y Chat de Confianza, 55 5533 5533; la Linea y
Chat Nacional contra la Trata de Personas, 800
5533 000, y la Linea y Chat Nacional Diversidad
Segura, 800 000 5428.

Acercar la disponibilidad de servicios re-
quiere del empleo de los diversos canales. El
organismo también establece contacto con las
personas a través de redes sociales como Face-
book (@ConsejoCiudadanoMx), TikTok (@con-
sejociudadanomx) y Twitter (@elconsejomx), y
en su sitio web (consejociudadanomx.com).

Estos canales permiten activar una cadena
de auxilio que se articula, entre otras, con ins-
tituciones como la Fiscalia General de Justicia
de la CDMX, la Secretaria de Seguridad Ciuda-
dana, la Secretaria de las Mujeres, el Sistema
para el Desarrollo Integral de las Familias, na-
cional y de la capital, la Guardia Nacional o la
Unidad de Inteligencia Financiera.

La secuencia de apoyos es complementada
con la labor de puente que establece el Consejo
entre autoridades y organismos empresariales,
como el Consejo Coordinador Empresarial, el
Consejo Mexicano de Negocios, la Coparmex,
Canaco, Canadevi, Canirac o Canacintra. Y con
empresas y organismos como Save the Chil-
dren, Televisa, Freedom, Meta, TikTok o Netflix.

Datos que se alinean y voluntades que tie-
nen un mismo rumbo son factores que revelan
una ciudad mas segura, en un proceso de pa-
cificacion que ya no depende unicamente de la
presencia policial y el uso legitimo de la fuerza.
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Grafica 1. Comportamiento nacional.

GComportamiento Nacional

Incidencia delictiva en los estados enero-abril (2019 vs 2023)

. . enero-abril enero-abril
Lugar Entidad Federativa 2019 2023
1 Yucatan 737 141
2 Tabasco 5,458 1,937
3 Chiapas 2,167 776
4 Ciudad de México 21,469 9,102
5 Jalisco 20,651 9,552
6 Durango 1,692 886
7 Hidalgo 4,011 2,300
8 Veracruz 8,041 4,925
9 Quintana Roo 4,163 2,689
10 Baja California Sur 1,229 800
11 Tamaulipas 2,863 1,923
12 Colima 1,477 1,072
13 Guerrero 2,223 1,629
14 Michoacdn 4,688 3,499
15 Aguascalientes 2,769 2,220
16 Estado de México 38,619 31,100
17 Puebla 9,164 7,406
18 Querétaro 4,116 3,329
19 Baja California 10,829 8,759
20 Coahuila 1,179 969
21 Chihuahua 4,099 3,442
22 Tlaxcala 1,051 919
23 Guanajuato 5,340 4,765
24 San Luis Potosi 3,037 2,800
25 Qaxaca 3,023 2,901
26 Nuevo Ledn 3,219 3,381
27 Sonora 1,777 1,951
28 Zacatecas 1,198 1,360
29 Sinaloa 2,364 2,686
30 Morelos 2,942 3,448
31 Nayarit 318 502
32 Campeche 321 927
Fuente: SESNSP
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Grafica 2. Percepcion de inseguridad.

Percepcion de Inseguridad vs Incidencia

Tendencia Ciudad de México
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Fuente: INEGI (ENSU -SESNSP. “Debido a la emergencia sanitaria generada por el virus SARS-CoV2, fue cancelado el levar pondiente al segundo tri de 2020.

Grafica 3. Apoyos ciudadanos.

1 milldn de apoyos ciudadanos

Desde diciembre de 2018, el Consejo Ciudadano para la Seguridad y Justicia de la CDMX ha brindado mas de un millén de apoyos.

Necesidad Porcentaje

Apoyo juridico 21.3%
Orientaciones administrativas 19.6%
Apoyo psicolégico 16.9%
No més extorsiones 12.2%
Informativas sobre los Servicios del CC 9.1%
Apoyo para adultos mayores 5.0%
Maltrato animal 2.9%
Violencia Familiar 2.6%
Actividad delictiva 2.2%
Valor Policial 2.2%
Trata de Personas y seguimientos a casos 21%
Apoyo a grupos vulnerables (migrantes, personas en 0.7%
situacion de calle, etc) ’

Apoyo a NNA (Maltrato infantil/Violencia Escolar) 0.7%
Reporte al M.P. 0.6%
Servicios 0.5%
Reporte Policias 0.3%
Adicciones 0.3%
Solicitud de Verificacion INVEA 0.3%
Emergencias 0.3%
Otros 0.1%
SIDEC 0.1%

Fuente: Consejo Ciudadano

Fecha de corte : 30 de junio 2022
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Grafica 4. Motivos para buscar ayuda.

Motivos para buscar ayuda

Principales razones por las cuales piden orientacion al Consejo Ciudadano.

Psicolégicas Juridicas

Prevencion conflictos

15.2% vecinales 1.2%

Problemas con Pareja/Ruptura

Guardia/custodia/pension 8.3%

Problemas Familiares 11.2%

Violencia

6.9%

Ansiedad - 7.4% Problemas laborales 4.1%
Problemas familiares - 3.8%

Violencia Familiar 19
- 6.1% Delitos Sexuales - 3.7%

. Actividad delictiva - .39
Depresion - 5.4% 3:3%
Divorcio - 3.2%
0,
Duelo - 4.8% Testamentos - 2.6%
Fuente: Consejo Ciudadano Fecha de corte : 30 de junio 2022
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Prevencion de las violencias y
construccion de paz en Mexico

Dolores del Carmen Chinas Salazar

Doctora en Ciencias Sociales con especialidad en sociologia por la Universidad de
Guadalajara. Maestra en Ciencias Sociales con especialidad en estudios latinoame-
ricanos. Licenciada en Derecho. Posdoctorado en el doctorado Interinstitucional en
Derecho de la Universidad Autébnoma de Nayarit. Investigadora de la Universidad de
Guadalajara, ejercié como coordinadora en México del Laboratorio de Conocimiento
“Visiones de Paz” del Centro Maria Sybilla Merian de Estudios Latinoamericanos
Avanzados (CALAS) de 2019 a 2021. Actualmente coordina el Comité de Analisis en
Materia de Desaparicién de Personas de la Universidad de Guadalajara.

Introduccion I

| problema de la inseguridad se situa en

un escenario muy complejo para México,

tanto por la escalada de violencia(s) que

se ha presentado de manera continuada en las

ultimas décadas —particularmente a partir de

2006—, como por ser un pais que ha estado

inmerso en la voragine impuesta por la logica

del gran capital trasnacional en el que priva una

validacién del despojo, acumulacién de riqueza

y un modelo gerencial que se impone en todos
los ambitos de la vida politica, social y cultural.

Bajo ese escenario, la construccion de paz

—entendida no s6lo como ausencia de conflic-

to, sino como satisfaccion de las necesidades
fundamentales de la poblacién— es un gran de-
safio; por ello, la prevencion de la violencia e
inseguridad puede ser un camino hacia la paz
que deben considerarse como prioridad en la
agenda publica nacional.

El presente texto reflexiona sobre el debate
conceptual acerca de la seguridad, identifican-
do dos enfoques principales: el que se vincula
a propuestas punitivas o de corte reactivo para
su atencion y el que propone atender de ma-
nera prioritaria la prevencion de la violencia e
inseguridad. El contenido se desarrolla en cinco
puntos: 1) contexto de la inseguridad, 2) revi-
sion de los diversos conceptos o enfoque sobre
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seguridad publica, ciudadana y humana, 3) mo-
delo socioecondmico y las diversas violencias
que se tejen en torno a éste, 4) violaciones de
derechos humanos que resaltan por su grave-
dad en el periodo de 2006 a 2018, 5) ejes a par-
tir de los cuales puede impulsarse un proceso
de prevencion de la violencia e inseguridad que
contribuya a la construccion de paz en el pais.

El contexto
de la inseguridad

La inseguridad es una problematica presen-
te en diversas regiones del mundo. En el caso
particular del pais, las formas de violencia se
agravaron a partir del 2006 como resultado de
un contexto econémico en el que los negocios
ilicitos y grupos delictivos resultaron altamente
beneficiados por la impunidad, y por un enfoque
punitivo/reactivo respecto a la seguridad publica
que se mantuvo en el discurso y accion insti-

Fotografia: Totum Revolutum
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tucional hasta el 2018 y que derivé en graves
violaciones a los derechos humanos.

En 2006, la desaparicion de personas co-
menzd a incrementarse hasta llegar en 2022 a
mas de 100 000 personas desaparecidas que
no han podido ser localizadas, afectando prin-
cipalmente a la juventud, dado que el 65% de
las personas desaparecidas tiene menos de 35
anos (RNPDNO, 2022).

Para el 2020, los homicidios se situaron en-
tre las 10 principales causas de muerte en el
pais, pero en los hombres cuyas edades oscilan
entre 15 y 34 afos el homicidio es la causa nu-
mero uno de las muertes, siendo la quinta cau-
sa en adolescentes masculinos de 10 a 14 afos
y la sexta causa en nifios de 5 a 9 afios (INEGI,
Comunicado 402/21, p. 12).

El informe sobre fosas clandestinas de la
Comision Nacional de Busqueda indica que de
2016 a 2019 fueron encontradas en México 3
631 fosas (CNB, 2020) y en su actualizacion
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para el 2020 sumaban 4 806 (Tzuc, 2021). En
el 2020, en una sola de las fosas situadas en el
municipio de EIl Salto (Jalisco), fueron exhuma-
dos 131 cuerpos (Saldafia, 2020), y de octubre
a diciembre del 2020, en los municipios de Sal-
vatierra, Cortazar y Acambaro, Guanajuato, se
recuperaron 204 cuerpos de fosas clandestinas
(Dominguez, 2021). El subsecretario de Dere-
chos Humanos reconocié que existe un gran
rezago en materia forense y de identificacion de
personas, existiendo mas de 52 000 cuerpos sin
identificar hasta marzo del 2022 (Encinas, Con-
ferencia 17/03/22).

Con el cambio de administracion se reco-
nocioé publicamente la gravedad del problema,
el subsecretario de Derechos Humanos sefa-
16 que “México es una fosa clandestina”, de-
nunciando que las pasadas administraciones
solo simularon en la busqueda de personas
desaparecidas, y que “nunca mas (habria) una
guerra para combatir delitos que lleven a esta

Fotografia: Diana Cibotari
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situacion de tragedia nacional y de violacion de
los derechos humanos” (Encinas, Conferencia
4/02/2019).

La violencia contra nifias, mujeres y adoles-
centes es un problema grave, la edad en que
se situan la mayor cantidad de mujeres desa-
parecidas y no localizadas a nivel nacional es
de 15 a 19 afnos (RNPDNO, 2022); los datos
oficiales indican que al menos el 66% de las
mujeres mexicanas de 15 afios 0 mas han su-
frido un incidente de violencia a lo largo de su
vida (INEGI, Comunicado 568/2020, p. 1); los
principales delitos contra las mujeres son abu-
so sexual y violacion, y los feminicidios se han
incrementado pasando de 359 en 2013 a 962
en 2018 (INEGI, Comunicado 568/2020, cuadro
1); en los meses de enero a junio del 2021 hubo
1904 homicidios contra mujeres, siendo la agre-
sion con arma de fuego y estrangulamiento los
principales medios para realizarlos (INEGI, Co-
municado 402/21, 2022).
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La Encuesta Nacional de Victimizacion vy
Percepcion sobre Seguridad Publica (ENVIPE)
muestra un indicador historico de la impunidad,
identificando la “cifra negra del delito” (aquellos
delitos que no fueron denunciados o no se inicio
la investigacién correspondiente), segun el cual
de 2010 a 2020 el promedio de delitos que no
fueron denunciados fue de poco mas del 90%
del total. En dicha encuesta (2021), el 68.2%
de la poblacion de 18 afios 0 mas considera la
inseguridad como el problema mas importante
que aqueja al pais.

Enfoque conceptual
sobre la seguridad

La seguridad es un derecho humano que se
consagra en diversas declaraciones y pactos in-
ternacionales. La Declaracion Universal de los
Derechos Humanos (ONU 1948, Art. 3) determi-
na que toda persona “tiene derecho ala vida, a la
libertad y a la seguridad”; en términos semejantes
lo sefiala el Art. 1 de la Declaracién Americana de
los Derechos y Deberes del Hombre (1948), el
9 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos (1976) y el 7 de la Convencion Ameri-
cana sobre Derechos Humanos (1981).

Seguridad publica I
La seguridad publica ha sido definida como

la proteccion que se genera a través de los
mecanismos de control penal y del manteni-
miento de la paz publica, mediante acciones
de prevencion y represion de ciertos delitos y
faltas administrativas que la vulneran, particu-
larmente a través de los sistemas de procura-
cion e imparticion de justicia” (Gonzalez et al.,
1994, p. 37).
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Autores como Zaffaroni (1980) han sefialado la
coercion penal como medio de proveer a la se-
guridad publica, en el sentido de que el delito
tendria como consecuencia la puesta en funcio-
namiento de la coercion estatal bajo la forma de
coercion penal (p. 61).

Desde un enfoque tradicional de la seguridad
publica, se ve a la violencia como un problema
que pertenece al orden social, erosiona las ins-
tituciones estatales, y los actos son realizados
por un enemigo interno que es la delincuencia.
En esta ldgica, el esquema central desde el
cual se enfoca la seguridad es el de policia-jus-
ticia-carcel, la politica hegemédnica imperante
es represioén/control y tiene sentido la seguridad
privada ya sea con guardias contratados bajo
una légica mercantil o permisos de porte de ar-
mas para las personas (Carrion, 2005, p. 26).

En la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, el enfoque sobre seguridad
publica no es muy diferente a la vision tradicio-
nal, y aunque desde algunos ordenamientos,
planes de gobierno e instituciones se ha intro-
ducido el concepto de “seguridad ciudadana”,
la Constitucién no incluye esa perspectiva. El
articulo 21 de la Constitucion especifica que
la seguridad publica comprende tres aspectos
fundamentales: prevencion, investigacion y per-
secucion de los delitos e infracciones adminis-
trativas, estableciendo que la actuacion de las
instituciones se regird por el respeto a los dere-
chos humanos como principio.

Para Ramos Garcia (2005), la reorienta-
cion de la seguridad publica hacia propuestas
como la de “seguridad ciudadana” se justi-
fica “en funcion de los principios de libertad,
de participacion ciudadana, de justicia social
y de igualdad que debieran tener su expresion a
través de una gestion eficaz de la prevencion del
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Fotografia: Ichigo

delito” (p. 37); para ello el autor sugiere que es-
tablecer un enfoque integral de la seguridad pu-
blica puede evitar escenarios de inseguridad
publica generalizados.

Seguridad ciudadana I

La Comisién Interamericana de Derechos Hu-
manos (CIDH) es una de las instancias inter-
nacionales que ha venido desarrollando el con-
cepto de la seguridad ciudadana para incluir
la perspectiva de derechos humanos y que la
seguridad no se limite a la lucha contra la de-
lincuencia, sino a buscar las formas de crear
un ambiente propicio y adecuado para la con-
vivencia pacifica de las personas, consideran-
do enfatizar la prevencién y control de factores
que generan violencia e inseguridad mas alla de

“tareas meramente represivas o reactivas ante
hechos consumados” (CIDH, 2009, p. 7).

En el Informe sobre Seguridad Ciudadana y
Derechos Humanos de la propia Comision Inte-
ramericana, se argumenta que “el concepto de
seguridad ciudadana es el mas adecuado para
el abordaje de los problemas de criminalidad y
violencia desde una perspectiva de derechos
humanos”. Para la CIDH, el enfoque o expresion
“seguridad ciudadana” surge en Latinoamérica
como parte de las transiciones a la democracia
que se vivieron después de las dictaduras para
diferenciar la naturaleza de la seguridad en de-
mocracia frente a los regimenes de represion
(CIDH, 2009, punto 21).

En el caso de México, el Reglamento de la
Ley General de Prevencién Social de la Violen-
cia y la Delincuencia sefiala que las politicas,
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programas y acciones en materia de prevencion
deberan basarse en los siguientes enfoques:
perspectiva de género, derechos humanos y se-
guridad ciudadana, definiéndola como la “obli-
gacion del Estado de garantizar la seguridad
de la persona, actuando sobre las causas que
originan la violencia, la delincuencia y la insegu-
ridad” (Articulo 22 1).

Sequridad humana I

En la resolucién 66/290 de la Organizacién de
las Naciones Unidas (2012) se argumenta que
el desarrollo, los derechos humanos, la pazy la
seguridad estan interrelacionados, se refuerzan
mutuamente, y que implementar un enfoque de
seguridad humana ayudaria a superar las difi-
cultades generalizadas e intersectoriales que
afectan a la supervivencia, los medios de sub-
sistencia y la dignidad de sus ciudadanos.

Fotografia: Totum Revolutum
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La ONU establece el concepto de seguridad
humana con los siguientes componentes: el de-
recho de las personas a vivir en libertad y con
dignidad, libres de la pobreza y la desespera-
cion; brindar respuestas centradas en las perso-
nas adaptadas a cada contexto y orientadas a la
prevencion; reconocer la interrelacion de la paz,
el desarrollo y los derechos humanos teniendo
en cuenta los derechos civiles, politicos, econoé-
micos, sociales y culturales.

La Organizacion de las Naciones Unidas ar-
gumenta que la inseguridad puede crecer de
manera exponencial dafiando la vida de las per-
sonas y rebasando las fronteras y que ésta se
ve agravada por crisis prolongadas, conflictos
violentos, desastres naturales, pobreza y rece-
siones econdmicas, y que frente a ello es nece-
sario implementar acciones locales orientadas
para fortalecer la seguridad humana.
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Neoliberalismo y violencias I

En un analisis sobre las estrategias o politicas
para el combate a la inseguridad y con ello la
prevenciéon de la violencia, Lucia Dammert
(2007) plantea que a pesar de ser la violencia y
el delito fenbmenos sociales complejos que no
es posible atender con una sola estrategia, se
ha priorizado en la ultima década una aparente
disputa “entre politicas de mayor control y re-
presion y aquellas que se focalizan en la pre-
vencion” (p. 27).

Para Dammert (2007), las iniciativas centra-
das en control/represion enfatizan las acciones
del sistema de justicia para sancionar a quie-
nes han cometido un delito, y las dos institucio-
nes clave para ello son la policia y el sistema
judicial. Desde esta logica, la policia tendria la
facultad de utilizar la fuerza del Estado para
controlar la criminalidad —lo que deriva en un
dilema, dado que pueden llegar a producirse
violaciones de derechos humanos que vulneran
a la sociedad—. El otro enfoque serian las me-
didas de caracter preventivo de la criminalidad,
que se orientan a actuar sobre aquellos factores
que podrian ser determinantes para que una
persona ejerza violencia o llegue a desarrollar
conductas delictivas (pp. 27 y 28).

Investigaciones como las de José Vicente
Tavares y Alex Niche (2015) senalan que fren-
te a un contexto generalizado de violencia, el
ejercicio del poder del Estado puede orientar-
se hacia formas represivas; a ese fendmeno lo
denominan como un estado de control social
represivo (p. 45), cuyas caracteristicas son: a)
discrecionalidad selectiva, b) violencia policial,
c¢) control represivo por parte de la policia con
el uso sistematico de violencia ilegal e ilegitima,
d) produccion social del sentimiento de insegu-

Prevencion de las violencias y construccion de paz en México +

ridad, e) adopcién de una vigilancia policial os-
tensiva “de mano dura”, f) servicios privados de
seguridad, g) aumento de los encarcelamientos
y de la barbarie en las carceles. Con ello se
perfila un orden social que valida la represion,
autoritarismo en las instituciones de seguridad,
estigmatizacion de los distintos grupos sociales
y una tendencia a criminalizar los movimientos
sociales (pp. 45y 55).

En otro sentido, los esfuerzos para desarrollar
politicas publicas orientadas desde la seguridad
ciudadana (Tavares dos Santos y Niche 2015)
permitirian crear una nueva civilidad y otorgar
garantias a la vida, para ello seria necesaria la
creacion de una ciudadania amplia, participativa
e incluyente, que permita la reconstruccion de las
relaciones sociales sustentada en bases de soli-
daridad social.

Las diversas formas de violencia se pueden
potenciar ante un orden econdémico injusto, en
ese sentido el trabajo desarrollado por las inves-
tigadoras Rosana Reguillo respecto a la indus-
tria criminal y Pilar Calveiro sobre la economia
criminal, dan luz en relacion con que el comba-
te a la inseguridad y las violencias también se
vinculan a poner un freno a las ganancias y el
poder que producen.

Rosana Reguillo (2011) desarrollé un con-
cepto denominado narcomaquina para aludir a
la articulacion de los poderes econdémico, po-
litico y delincuencial; identifica que a partir de
esa asociacioén se producen nuevas codificacio-
nes que siguen la misma légica del capitalismo,
exacerbando el deseo por la riqueza, el indivi-
dualismo y la crueldad. Como continuacién del
concepto de narcomaquina, Rossana Reguillo
propone el concepto de necromaquina (2021),
el primero es produccion de muerte y calculo ra-
cional de riesgo y ganancia, con la necromaqui-

Pluralidad y Consenso | Afio 12, N.° 53, julio-septiembre 2022
Dolores del Carmen Chinas Salazar

117



118

na Reguillo sugiere que se ha creado un aparato
de violencia semejante a una empresa, que no
solo produce muerte, sino que “es la disolucion
absoluta de la vida en un estado de urgencia
constante” (p. 25):

Las violencias en el pais hacen colapsar nues-
tros sistemas interpretativos, pero al mismo
tiempo, estos cuerpos rotos, vulnerados, vio-
lentados, destrozados con safia, se convier-
ten en un mensaje claro: acallar y someter.
Silencio y control que, desde la violencia total,
avanzan en el territorio mexicano sin conten-
cién alguna (Reguillo, 2011).

Pilar Calveiro (2019) sefiala que el modelo
economico imperante (neoliberalismo) no solo
ha sido un proyecto vinculado a la acumulacion
de capital, sino que al constituirse como un es-
quema hegemonico global se han construido
nuevas subjetividades, discursos y valores que
lo vuelven “aceptable”. En su propuesta deno-
minada “gubernamentalidad neoliberal”, identi-
fica los rasgos o caracteristicas del modelo a
mas de 40 afos de su implementacién, desta-
cando la produccion de politicas de miedo y la
seguridad con enfoque represivo (pp. 12y 17).

Entre los rasgos del modelo neoliberal que
se ha generalizado en el mundo estarian pre-
sentes: la acumulacion de capital por despose-
sion, desplazamiento y exterminio; la fragmen-
tacion del Estado-nacion; subordinacion de lo
social y politico a los dispositivos econdmicos;
medios de comunicacion que descontextuali-
zan los fendmenos y construyen verdades a
medias o mentiras flagrantes que tienen la fuer-
za o poder para instalarse como ciertas; en el
sistema social la organizacion se sustenta en
la optimizacion de las diferencias, por tanto
en la exclusion; el gran corporativo es el modelo
organizacional que impera en todas las dinami-
cas sociales (Calveiro, 2019, pp. 19-29).
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En relacion con la violencia e inseguridad,
Calveiro (2019) sugiere que en este modelo
‘las redes criminales se asocian con fraccio-
nes del Estado (politicos, policias, jueces), el
trafico ilegal esta controlado por redes supra-
nacionales que tienen fuertes conexiones con
la economia ‘legal’ y en su accionar involucran
enormes flujos de dinero y ‘oxigenan’ el siste-
ma economico” (p. 24) que las violencias pu-

Fotografia: Anja
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blico-privadas, derivadas de estas formas de
organizacion del poder son constitutivas de la
gubernamentalidad neoliberal, constituyéndose
en “politicas del miedo”. Ante las demandas de
seguridad, el Estado responde con incremento
de sus facultades represivas, el discurso que
se enarbola es el que “imponen las potencias
centrales y los mercados” (p. 28) y que a esa
macropolitica de la seguridad se corresponde
una micropolitica del miedo y el terror que se
genera en la ciudadania.

Las politicas imperantes en el pais respec-
to a la seguridad publica en las décadas que
corresponden a gobiernos neoliberales —prin-
cipalmente de 2006 a 2018—, se situan en la 16-
gica de los argumentos sefialados por Tavares,
Niche, Dammert, Reguillo y Calveiro en relacion
con las medidas de control y represion por par-
te del Estado, asi como en las repercusiones
sociales de violencia y temor que se generaron
hacia la poblacion.

Impunidad y violaciones
de derechos humanos
(2006 a 2018)

La poblacion mexicana no solamente se enfren-
té a la inseguridad derivada de hechos delicti-
vos Yy las diversas violencias que se acentuaron
bajo la logica de los negocios ilicitos, sino que
vivieron violencias ejercidas desde el poder de
las autoridades. Los acontecimientos que se
enlistan en la siguiente tabla son ejemplos que
muestran accion represiva que resulté de un es-
quema de seguridad punitiva alejado del respe-
to a los derechos humanos y la justicia en los
ultimos dos sexenios. Todos los casos han sido
ampliamente documentados’:

1 Caso Atenco, Recomendacion CNDH 38/2006
y Sentencia de la Corte Interamericana de De-
rechos Humanos (Corte IDH) del 28/11/2018;

No es que en 2006 iniciaran las violaciones
graves de derechos humanos, antes hubo uso
excesivo de la fuerza contra el levantamiento in-
digena en Chiapas (enero de 1994); en Aguas
Blancas, Guerrero (junio de 1995), la policia es-
tatal disparé en un retén a integrantes de una
organizacién campesina provocando 17 muer-
tes y dejando heridas de gravedad a 23 perso-
nas; en Acteal (diciembre de 1997) municipio de
Chenalhé, Chiapas, grupos paramilitares —que
actuaban con tolerancia de las autoridades—,
dispararon a personas que rezaban en una Igle-
sia provocando 45 muertes, incluidos nifios y
mujeres embarazadas.

En los ejemplos referidos de 2006 a 2018,
se configuran diversas formas de violencia por
parte de autoridades. La impunidad, corrup-
cion y la construccion de un relato de crimina-
lizacién hacia las victimas se convirtio en un
patron sistematico de la actuacion de las au-
toridades que se replicdé en muchas regiones
del pais, aseveraciones como “en algo anda-
ban”, se “estan matando entre ellos” fueron ar-
gumentos frecuentes para deslindarse de las
obligaciones de garantizar la seguridad de la
ciudadania.

Caso Alvarado, Sentencia de la Corte IDH
28/11/2018; San Fernando, Tamaulipas,
Recomendacion CNDH 70/2013; Homici-
dio de Javier Francisco Arredongo y Jorge
Antonio Mercado, CNDH Recomendacion
45/2010; Cadereyta, Nuevo Leén, CNDH Re-
comendacion  8VG/2017; Tlatlaya, Estado
de México, CNDH Recomendacién 51/2014;
Iguala, Guerrero, Comunicado FGR 213/20 y
los 3 informes del Grupo Interdisciplinarios de
Expertos y Expertas Independientes (GIEI);
Tanhuato, Michoacan, Recomendacion CNDH
4VG/2016; Apatzingan, Michoacéan, Reco-
mendacion CNDH 3VG /2015; Nochixtlan, Oa-
xaca, Recomendacion CNDH 7VG/2017.
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Violaciones a
derechos humanos

Hechos

Agravios

San Salvador Aten-
co, Estado de México
(mayo 2006).

Se realizé un bloqueo a una carretera cercana
a la poblacién como protesta frente a la agre-
sion de autoridades municipales que impedian
a floricultores instalar sus puestos de venta; el
operativo de fuerzas estatales y federales fue
realizado mediante una brutal represion.

Dos jovenes perdieron la vida, se detu-
vieron arbitrariamente a mas de 200 per-
sonas y se utilizé la tortura sexual, fisica
y psicoldgica en contra de las mujeres de-
tenidas.

Caso Alvarado (di-
ciembre 2009), en el
Municipio de Buena-
ventura, Chihuahua

Fueron victimas de desaparicion forzada los
ciudadanos Jose Angel Alvarado Herrera,
Nitza Paola Alvarado Espinoza y Rocio Irene
Alvarado Reyes presuntamente por militares;
los familiares recurrieron a la Corte Interame-
ricana de Derechos Humanos.

En el cuerpo de la sentencia la Corte IDH
enfatiza que “diversos Comités y procedi-
mientos especiales de la ONU han senala-
do la existencia en México de un patron
estructural y generalizado de impunidad y
la falta de acceso a la justicia y reparacion
para las victimas de delitos en general, y
en particular en los casos de graves viola-
ciones en las cuales se presume la partici-
pacion de agentes estatales a nivel federal
y local.

San Fernando, Ta-
maulipas (agosto
2010)

Un grupo criminal asesin6é a 72 migrantes en
una poblacion rural cercana a la frontera norte
de México. Durante el afio siguiente, en esa
misma zona se encontraron 193 cuerpos en
diversas fosas clandestinas —en su mayoria
se trataba de personas migrantes.

En este caso fue la delincuencia quien
cometid la masacre. Se ha sefialado la
responsabilidad del Estado por la falta
de acciones de prevencion, porque no se
realizé una investigacion a fondo sobre lo
sucedido y por la colaboracion de policias
municipales con los grupos que cometieron
la masacre.

Homicidio de Javier
Francisco Arredongo
Verdugo y Jorge An-
tonio Mercado Alonso

Los jovenes fueron asesinados por militares
afuera de las instalaciones de la escuela en
la que estudiaban en Monterrey, la escena del
crimen fue alterada y se les colocaron armas

El mensaje transmitido a medios de co-
municacién es que se habia abatido a dos
criminales que estaban “armados hasta los
dientes”. Con el cambio de administracion

(marzo 2010) para aparentar que eran delincuentes. federal, el gobierno de México reconocio
publicamente que eran estudiantes de ex-
celencia y no sicarios en el 2019.

Cadereyta, Nuevo | Se asesind a 49 personas (se presume que | La periodista Marcela Turati narra que “las

Ledn (mayo 2012)

la mayoria de ellos migrantes), cuyos cuerpos
fueron desmembrados

victimas fueron despojadas de brazos,
piernas y cabeza por una de las bandas
para proclamar su seforio por sobre las
rutas de trafico ilegal”. Policias municipales
fueron cémplices de los grupos criminales

Tlatlaya, Estado de
México (junio 2014)

En un enfrentamiento entre militares y pre-
suntos integrantes de grupos de delincuencia
murieron 22 personas civiles, la version oficial
es que fue como consecuencia del tiroteo con-
tra los militares, pero testimonios y peritajes
posteriores demostraron que al menos 15 de
las personas fueron victimas de ejecuciones
extrajudiciales.

La Comisién Nacional de Derechos Huma-
nos determiné en 2015 que la escena del
crimen fue alterada por el Ejército, movien-
do los cuerpos y colocandoles armas. La
investigacion por la privacion de la vida se
inicio tres meses después de los hechos.

Iguala, Guerrero (sep-
tiembre 2014)

Un grupo de jévenes de la Escuela Normal
Rural “Raul Isidro Burgos” de la poblacién de
Ayotzinapa que se encontraban en Iguala,
fueron victimas de brutales agresiones por
policias municipales y estatales, hubo muer-
tos, dos heridos de gravedad y 43 victimas de
desaparicion forzada.

La narrativa oficial de las autoridades en el
momento del ataque fue criminalizar a los
estudiantes y pretender cerrar la investiga-
cion con un relato que resulté inverosimil;
las nuevas lineas de investigacion esta-
blecidas con el cambio de administracion
federal en 2018 han podido constatar que
la investigacion inicial del caso fue ajena
a los hechos, construida con el propoésito
de ocultar la verdad, impidiendo con ello el
acceso a la justicia y perpetuando la impu-
nidad.
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Tanhuato, Michoacan
(mayo 2015)

42 personas que presumiblemente eran par-
te de la delincuencia organizada murieron en
un enfrentamiento con la policia federal. La
CNDH documentd en su investigacion que 22
de ellas fueron victimas de ejecucion arbitraria
y hubo tortura hacia dos personas detenidas.

La policia federal argumenté que el uso
de la fuerza estaba justificado, después
se comprobaria que alteraron la escena
del crimen y se colocaron armas sobre los
cuerpos para aparentar el enfrentamiento.

Apatzingan, Michoa-
can (enero 2015)

Se realiz6 un operativo con policias federales
y el Ejército Mexicano en las inmediaciones
de la Presidencia Municipal que habia sido
tomada por un grupo de civiles, hubo dos
momentos en las agresiones: en el primero
se pretendi6 desalojar a los manifestantes y
18 personas resultaron lesionadas (16 civiles,
dos policias) y una persona fallecida; en el se-
gundo momento fallecieron nueve personas
por un supuesto enfrentamiento.

La CNDH sefialé que se alterd la escena
de los hechos y se determinaron numero-
sas irregularidades en los peritajes foren-
ses de las personas fallecidas, se acreditod
uso excesivo de la fuerza que derivé en la
pérdida de vida de cinco personas y ejecu-
cién arbitraria de una, ademas de detencio-
nes arbitrarias

Nochixtlan, = Oaxaca

(junio 2016)

Un grupo de maestros, padres, nifios, activis-
tas y sociedad civil participaban en un bloqueo
a una carretera federal cercano al poblado y
fueron desalojados por corporaciones policia-

Las agresiones de la policia contra la po-
blacién duraron alrededor de nueve horas.
Hubo ocho personas fallecidas, 103 lesio-
nados y 43 afectados por gases lacrimoge-

cas.

nos (35 de ellos eran nifios).

Construccion de pazy
prevencion de las violencias

A partir de la clasificacion de las violencias ela-
borada por el socidélogo Johan Galtung (1969)
y de la necesidad de priorizar las politicas de
prevencion de la inseguridad por encima del
enfoque punitivo-reactivo, se sugieren algunas
acciones orientadas en atender la inseguridad
y violencias imperantes y con ello abonar a la
construccion de paz y recuperacion de la convi-
vencia comunitaria.

1. Frente a la violencia directa que se ex-
presa en golpes, maltratos, abuso, asesinatos,
debe realizarse una lucha frontal contra la im-
punidad, los delitos deben ser denunciados y
las investigaciones respectivas orientarse con
perspectiva de derechos humanos, de género
y considerando el interés superior de la nifiez.

La corrupcion que rodea al Poder Judicial se
ha convertido en un obstaculo para el acceso a

Prevencion de las violencias y construccion de paz en México +

la justicia que es necesario combatir. El respeto
a los derechos humanos, su proteccién, promo-
cion y garantia debieran orientar en todo mo-
mento la actuacion de las autoridades en todos
los niveles de gobierno.

Las victimas deben ser prioridad, otorgan-
dose las medidas necesarias para su atencion
meédica, psicoldgica, juridica, reparacion del
dafo y evitar una narrativa que criminalice o
revictimice.

Es urgente una revisién a fondo sobre las poli-
cias, que cuenten con formacién profesional con
eje en los derechos humanos y fortalecimiento o
creacion de policias de proximidad o comunitaria
que puedan coadyuvar en la recuperacion de la
tranquilidad en los barrios y colonias del pais. Es
necesario profundizar en la transicion hacia una
policia civil, ya que la militarizacion de los man-
dos en las fuerzas de seguridad publica no es
una opcion deseable desde una perspectiva de
derechos humanos.
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Los graves problemas de seguridad como las
desapariciones, homicidios y feminicidios deben
ser una prioridad nacional, también el acceso a
la justicia para las victimas y sus familias.

El modelo de seguridad en desarrollo debe
retomar elementos del enfoque de seguridad
ciudadana, que se aproxima a una forma mas
democratica de prevencion de las violencias
priorizando programas como la recuperacion de
espacios publicos, promocion del arte y rescate
de la cultura comunitaria.

Se debe propiciar la participacion de las co-
munidades para trabajar en favor de una paz
transformadora, en el sentido formulado por
Ramos Muslera (2015) para comprometer un
accionar comunitario y considerar la paz como
un constructo en permanente cambio que se
desarrolla cuando se logran implementar otros
modelos de vida en las familias, comunidades,
sociedad y en los sistemas politicos que facili-
ten el desarrollo integral de las potencialidades
humanas del conjunto de la poblacion.

2. Respecto a la violencia cultural que se
inscribe en el orden simbdlico y valida el orden
social establecido (discursos de odio, clasismo,
discriminacién, xenofobia, misoginia), la educa-
cion para la paz puede ser el medio mas impor-
tante para contrarrestarla, es necesario crear
nuevos imaginarios que nos lleven a reflexionar
que la violencia no es normal y que se debe
pensar en la paz como un ideal posible.

En ese sentido, la reforma al Articulo 30
Constitucional de mayo 2019 ofrece una ruta
clara respecto a los principios y valores que de-
ben orientar la educacién, pero hace falta que
se implementen en los nuevos planes educati-
vos que se estan disefando y que los maestros
y maestras de México contribuyan a esa educa-
ciéon humanista tan necesaria.
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Los principios clave que orientan el sentido
de la educacion y que pueden contribuir a la
construccion de una sociedad con sentido de lo
colectivo y respeto a las personas y naturaleza
son los siguientes: respeto irrestricto de la digni-
dad de las personas, enfoque de derechos hu-
manos y de igualdad sustantiva, respeto a todos
los derechos, libertades, fomento de la cultura
de paz y la conciencia de la solidaridad inter-
nacional, perspectiva de género, la educacion
como recurso para luchar contra la ignorancia y
sus efectos, las servidumbres, los fanatismos y
los prejuicios, educacioén inclusiva, intercultural
e integral que contribuya a la mejor convivencia
humana y fortalezca la conviccién del interés
general de la sociedad en los ideales de frater-
nidad e igualdad de derechos.

3. En relacion con la violencia estructural (la
mas dificil de percibir como violencia) que se re-
fiere al sistema econdmico, politico o social que
impide a algun sector de la poblacién tener los
satisfactores necesarios para una vida con dig-
nidad, es necesario reflexionar sobre formas de
desarrollo que permitan acceder a condiciones
minimas de bienestar para todas las personas,
dado que el actual modelo econémico privilegia
la ganancia, el lucro y la acumulacién sustenta-
da en la explotacién del trabajo, el despojo y el
saqueo de los recursos de los pueblos.

Bajo el actual orden econémico global, el cri-
men organizado genera altas ganancias con el
trafico de armas, drogas y la trata de personas;
parte de la solucién a un problema tan complejo
como la violencia criminal deriva en impedir que
sigan lucrando con una “industria” que requiere
de muertes, agresiones y complicidades para
sostenerse.

Las reformas que pueden apoyar en la cons-
truccion de sociedades mas pacificas deben
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orientarse a garantizar los derechos econémicos,
sociales y culturales (DESC) como acceso a la
alimentacion, salud, vivienda, seguridad social,
trabajo digno y bien remunerado, agua potable,
vida en familia y educacion. Los Objetivos de De-
sarrollo Sostenible o0 Agenda 2030 trazados por
Naciones Unidas en 2015 proponen un plan de
accion necesario a favor de las personas, que
puede fortalecer la paz y el acceso a la justicia.

Debe reconocerse el trabajo no asalariado
de las mujeres que se realiza en la organizacion
del hogar y los cuidados, para pensar en nue-
vas formas de organizacion familiar/social que
permitan distribuir la carga de roles tradicional-
mente asignados hacia las mujeres.

De igual manera, la participacion democrati-
ca es fundamental para la construccion de paz,

tanto de hombres y mujeres, para decidir en to-
dos los 6rdenes de la vida publica como de las
comunidades, pueblos indigenas, afromexica-
nos y sectores de la poblacion que deben tener
la posibilidad real de tomar decisiones sobre el
rumbo nacional.

Los aportes desde la comunidad para la paz
son fundamentales, tanto para recuperar el sen-
tido social y colectivo del espacio publico, la
convivencia o cohesién familiar, como para la
busqueda de justicia y freno a las violencias que
se han vuelto cotidianas.

El dialogo, escucha y promocién de la partici-
pacion ciudadana deben ser un eje fundamental
en las propuestas de prevencion de la insegu-
ridad y para trazar el camino hacia la construc-
cion de paz con justicia y bienestar.
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La importancia de
la seguridad publica

La seguridad es imprescindible para el bienes-
tar de todas las personas, dado que se puede
encontrar en distintos rubros de su vida coti-
diana, como la seguridad laboral, seguridad hu-
mana, seguridad social, seguridad vial, seguri-
dad personal, seguridad econémica, seguridad
nacional, seguridad juridica, seguridad privada
y seguridad publica, entre otras.

Los conceptos anteriores convergen en una
misma palabra que es, en esencia, la seguri-
dad, dado que representa una garantia, algo
cierto, certeza, indubitable y confianza. Por lo
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tanto, la seguridad es clave en el desarrollo de
las personas, ya lo dice el abogado Sergio Gar-
cia Ramirez, con la seguridad “las personas se
encuentran a salvo y pueden llevar adelante su
proyecto de vida” (Garcia, 2002).

Por otra parte, un tema importante que se
vincula a la seguridad, es el de la materia publi-
ca. La seguridad publica entendida como la sal-
vaguarda a la integridad, seguridad y derechos
de todas las personas. De igual forma, garantiza
las libertades, el orden y la paz publica; es parte
de la serenidad, prosperidad, estabilidad y bien-
estar de una sociedad y de la persona.

En un Estado de derecho, como lo es México,
se deben implementar las condiciones y accio-
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nes necesarias para que todas las personas que
estan dentro de su territorio, puedan desempe-
farse y desenvolverse sin ninguna preocupa-
cion o algun tipo de inseguridad, y puedan llevar
a cabo sus actividades cotidianas —corporales,
psicoldgicas, organicas, académicas, recreati-
vas, laborales y hasta espirituales, entre otras—.
Ademas de no permitir el menoscabo de su pa-
trimonio o transgredir sus bienes, y asi poder
ejercer sus derechos y libertades en plenitud.

La seguridad publica como
funcion del Estado

El Estado de derecho garantiza la seguridad
publica, en donde las personas pueden convivir
libres de amenazas de delitos y violencia. De la
misma forma, debe salvaguardar los derechos
humanos. Ademas de que el Estado tiene las
capacidades legales o de uso de la fuerza para
prevenir y sancionar el accionar de personas
que se dedican a actividades delictivas. Por lo
tanto, uno de los fines del Estado es la conser-
vacion de la paz y del orden en el interior de su
territorio.

No es posible una convivencia arménica si no
existe orden, si no existe una actividad que lo
mantenga y que permita que la poblacion del
Estado, que el elemento humano, viva armo-
nicamente en el interior del mismo.

Los medios de que se vale el Estado para
realizar esos fines son, fundamentalmente, el
sostener las fuerzas armadas: el ejército, que
es el guardian de la seguridad nacional, tanto
en el interior como en el exterior, y las fuerzas
policiacas, que también sirven como auxilia-
res, para mantener ese orden necesario (Po-
rria, 2016, pp. 447-448).
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La seqguridad e integridad
de la persona como ejes
esenciales de la
seguridad publica

La seguridad publica se relaciona con dos de-
rechos fundamentales de las personas, los
cuales se deben proteger y salvaguardar: el
derecho a la seguridad y a la integridad, y si
éstos se violentan, se estaria trastocando su
valiosa dignidad.

De manera que, el derecho a la seguridad
personal es un derecho fundamental, en el cual
las personas pueden exigir la proteccion de las
autoridades, con el objetivo de prevenir riesgos
contra su vida o integridad personal, derivado
de los riesgos que surgen a partir de la convi-
vencia en sociedad:

... aquel que faculta a las personas para recibir
proteccion adecuada por parte de las autori-
dades, cuando quiera que estén expuestas a
riesgos excepcionales que no tienen el deber
juridico de tolerar, por rebasar éstos los niveles
soportables de peligro implicitos en la vida en
sociedad; en esa medida, el derecho a la segu-
ridad constituye una manifestacién del principio
de igualdad ante las cargas publicas, materiali-
za las finalidades mas basicas asignadas a las
autoridades por el Constituyente, garantiza la
proteccion de los derechos fundamentales de
los més vulnerables, discriminados y persegui-
dos, y manifiesta la primacia del principio de
equidad (Corte Constitucional de Colombia,
2003).

En tanto, el derecho a la integridad también es
un derecho fundamental, y se relaciona con el
cuidado de la integridad fisica y psiquica de la
persona, aspectos que son, indudablemente,
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indispensables para el goce, disfrute y aprove-
chamiento de la vida del ser humano, y que sin
estas no podria concretar sus planes de vida.

La infraccién del derecho a la integridad fisi-
ca y psiquica de las personas es una clase
de violacién que tiene diversas connotaciones
de grado y que abarca desde la tortura hasta
otro tipo de vejamenes o tratos crueles, inhu-
manos o degradantes cuyas secuelas fisicas
y psiquicas varian de intensidad segun los
factores enddgenos y exdégenos que deberan
ser demostrados en cada situacion concreta
(CIDH, 1999).

Derechos protegidos por
la seguridad publica

A continuacion, se presenta un catalogo de los
derechos que debe proteger la seguridad pu-
blica:

» Derecho a la seguridad e integridad de la
persona.

» Derecho a no ser sometido a tortura.

+ Derecho a no ser sometido al uso des-
proporcionado o indebido de la fuerza
publica.

» Derecho a la protecciéon de los bienes y
patrimonio.

» Derecho a no ser sujeto de desaparicion
forzada.

» Derecho a no ser sometido a penas o tra-
tos crueles, inhumanos y/o degradantes.

» Derecho a la proteccién contra toda for-
ma de violencia.

* Derecho a la posesion y portacion de ar-
mas.

Estadisticas en torno a la
seguridad publica en México

De esa forma, y sin lugar a dudas, la seguridad
publica es un tema relevante e inquietante en
toda sociedad y en especial en la mexicana, por
lo que, a continuacion, se presentan algunas ci-
fras en torno al tema, con el objetivo de dimen-
sionar la problematica.

La Encuesta Nacional de Seguridad Publi-
ca Urbana, en su segundo trimestre de 2022
(INEGI, 2022), revela que, en junio del afio en
comento, el 67.4% de la poblacion de 18 afios
y mas consideré que es inseguro vivir en su
ciudad. Asi, el 72.9 de las mujeres y 60.9% de
los hombres consideraron inseguro vivir en su
ciudad.

Las ciudades con mayor porcentaje de per-
sonas de 18 afos y mas que consideraron que
vivir en su ciudad es inseguro fueron: Fresnillo
con 97.2%, Zacatecas con 90.4, Ciudad Obre-
goén con 89.7, Irapuato con 89.7, Cuautitlan 1z-
calli con 89 y Colima con 87.5%

Mientras que las ciudades con menor per-
cepcion de inseguridad fueron: San Pedro
Garza Garcia con el 15.1%, la alcaldia Benito
Juarez con 24.2, Tampico con 27.6, Piedras Ne-
gras con el 28.5, Saltillo con 29.8 y Los Cabos
con 30.7%

En cuanto a la percepcion de inseguridad
en espacios fisicos especificos, el 76.5% de la
poblacion dijo que se siente insegura en los ca-
jeros automaticos localizados en la via publica,
70.9% en el transporte publico, 62.6% en el ban-
coy 59.5% en las calles que usa habitualmente.

Ademas, con respecto al desempeno de las
autoridades de seguridad publica, la poblacion
de 18 anos y mas identific6 como muy o algo
efectivo en sus labores para prevenir y combatir
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la delincuencia, a la Marina con un 84.2%, el
Ejército con un 81.3%, la Guardia Nacional con
70%, la policia estatal con 48.5% y a la policia
preventiva municipal con el 42.9%

Instrumentos
internacionales respecto a
la seguridad publica

Es importante mencionar que nuestro pais tie-
ne compromisos de caracter internacional en
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materia de seguridad publica, por lo que este
derecho se deriva de la obligacién que le co-
rresponde al Estado de garantizar la seguridad
de todas las personas.

El articulo 3° de la Declaracion Universal de
los Derechos Humanos de 1948, establece que
todo individuo tiene derecho a la vida, a la liber-
tad y a la seguridad de su persona (ONU, s. a.).

Por su parte, la Declaracion Americana de
los Derechos y Deberes del Hombre de 1948,
en su articulo 1° establece que todo ser humano
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tiene derecho a la vida, a la libertad y a la se-

guridad e integridad de su persona (CIA, 1948).

El articulo 7° de la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos, publicada en el Dia-
rio Oficial de la Federacion (DOF) el 7 de mayo
de 1981, establece que toda persona tiene de-
recho a la libertad y a la seguridad personales
(CNDH, 1981).

El Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos, publicado en el DOF el 20 de mayo de
1981, contempla en su articulo 9° que todo indi-
viduo tiene derecho a la libertad y a la seguridad
personales (ONU, 1976).

EnlaAgenda 2030, en el Objetivo de Desarro-
llo Sostenible 16 sobre la Paz, Justicia e Institu-
ciones Sdlidas, en sus metas 16.1, 16.2 y 16. a,
se plantea la reduccion de todas las formas de
violencia y las tasas de mortalidad, asi como
poner fin al maltrato, la explotacion, la trata y
todas las formas de violencia y tortura contra
los nifos. Ademas de fortalecer las instituciones
nacionales para crear la capacidad de prevenir

la violencia y combatir el terrorismo y la delin-
cuencia (ONU-PNUD, 2023).

Antecedentes constitucio-
nales de la seguridad publica

En las Bases de la Organizacion Politica de la
Republica Mexicana de 1843, se encuentra el
primer antecedente de la seguridad publica, en
donde el articulo 134, fraccion XIX, establece
que entre las Asambleas departamentales po-
dian decretar la fuerza policiaca que debe haber
en el Departamento, asimismo, debian regla-
mentar su servicio, que consistia en conservar
el orden, cuidar de la seguridad publica y au-
xiliar la ejecucion de los mandatos de las au-
toridades politicas y judiciales. Adicionalmente,
se advierte que esta fuerza no tendra fuero, y
debera estar distribuida en las poblaciones con
proporcion a sus necesidades (UNAM, 2017).

ARos mas tarde, en el texto original de la
Constitucién Politica de 1917, en el articulo 115
se establecio que el Ejecutivo federal y los go-
bernadores de los estados tendrian el mando
de la fuerza publica en los municipios donde re-
sidieren habitual o transitoriamente (Diario Ofi-
cial, 1917).

La exigencia de concretar
el concepto de seguridad
publica en la Constitucién

Politica de México

El 5 de diciembre de 1994, mediante una inicia-
tiva de reforma a la Constitucion Politica de Mé-
xico (PJF, 2017) por parte del Ejecutivo Federal,
se propuso fortalecer el Poder Judicial y el fun-
cionamiento y competencia de las instituciones
encargadas de la seguridad, con el objetivo de
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contar con un sustento basico para una convi-
vencia segura, ordenada y tranquila.

Por tal razon, la iniciativa expuso que la socie-
dad mexicana demanda la proteccién del Estado
frente al crimen y la violencia, por lo que aspira
a una mayor fortaleza y credibilidad de las insti-
tuciones encargadas de la justicia y la seguridad.
Ademas de asegurar un Estado de derecho de
convivencia civilizada, arménica y pacifica.

También, en el documento en mencién se
advirtié que, como consecuencia de la comision
de ilicitos, incluidas las personas encargadas de
vigilar el cumplimiento de la ley, se acrecento
la desconfianza hacia las instituciones, los pro-
gramas Yy las personas responsables de la im-
petracién y procuracion de justicia, asi como de
la seguridad publica. Por lo que la ciudadania
tiene la percepcion de un desempeno judicial y
policial que no es eficaz y técnico, ético y sin
compromiso de servicio.

En consecuencia, en materia de seguridad
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publica, se propuso que, para alcanzar la segu-
ridad que demanda la poblacién mexicana, es
necesario sentar las bases legales para un sis-
tema nacional de seguridad publica que facilite
la coordinacion de acciones entre los distintos
niveles de gobierno. Al mismo tiempo, contem-
plar la concepcion de la profesionalizaciéon y
derechos laborales de los cuerpos de policia,
de igual forma, revalorar y dignificar al servidor
de la seguridad publica para que encuentren en
ella un proyecto digno de vida profesional, por
lo que es necesario hacerlo en los tres ambitos
de gobierno.

De manera que la iniciativa plantea estable-
cer en el articulo 21 constitucional:

la obligacion del Estado de velar por la segu-
ridad publica de los gobernados, sefalando el
mandato para que todos los cuerpos de se-
guridad publica que pertenezcan a la Fede-
racion, entidades federativas y municipios se
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organicen bajo los principios de legalidad, ho-
nestidad, eficiencia y eficacia. En este sentido,
se contempla la obligacion de la Federacion,
de las entidades federativas, del Distrito Fe-
deral y de los municipios para coordinarse en
esta materia.

Asimismo, y considerando que la capacidad
organizativa y movilidad de la delincuencia, el
Estado mexicano debe contar con una estrate-
gia articulada, por lo que es necesario que los
tres niveles de gobierno organicen sus poten-
cialidades y compensen sus insuficiencias en
materia de seguridad publica, dando como ga-
rantia un sistema de coordinaciéon nacional en
donde los érganos constitucionales, que dan
vida al federalismo, puedan participar con igua-
les derechos y en condiciones equitativas para
garantizar la seguridad y la tranquilidad de la
poblacion.

Por ultimo, es importante decir que, en esta
iniciativa, después de un proceso legislativo,
que se puso en vigor en 1994, se establecié en
el texto constitucional que, la seguridad publica
es una funcion del Estado."

1 “Coincidieron las opiniones de los legisladores en
puntualizar que la institucién nacional de la seguri-
dad publica, apuntada en el Articulo 21, es un con-
cepto mayor, que debe entenderse como una funcion
del Estado mexicano, vital para contribuir a la preser-
vacion del Estado de Derecho, como una parte de la
actividad estatal que junto con la accion persecutoria
y la imparticidon de la justicia, provoquen la mayor
certidumbre juridica entre los habitantes de la Repu-
blica Mexicana.” Consultado del Dictamen de origen
de la Cdmara de Senadores del 16 de diciembre de
1994. Disponible en: https://bit.ly/307fONK y “... en
forma innovadora se contempla en la iniciativa del
presidente Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, el sefiala-
miento de que la seguridad publica estd a cargo del
Estado y con la obligacién de la Federacidn, Distrito
Federal, estados y municipios, para coordinarse”.
Consultado del Dictamen de la Camara de Diputados
del 20 de diciembre de 1994. Disponible en: https://
bit.ly/307fONK

Concreciony

perfectibilidad constitucional
de la seguridad publica
(reformas legislativas)

Hasta el momento se han llevado a cabo cuatro
reformas en materia de seguridad publica, sien-
do estas las de: 1994, 2008, 2016 y 2019.

El 31 de diciembre de 1994, se publico en el
DOF la incorporacion de la seguridad publica al
texto constitucional, dado que desde la Consti-
tucién de 1917 no se contaba con anteceden-
te alguno de reforma en la materia, quedando
como sigue:

Articulo 21. ...

La seguridad publica es una funcion a car-
go de la Federacion, el Distrito Federal, los
Estados y los Municipios, en las respectivas
competencias que esta Constitucion sefiala.
La actuacion de las instituciones policiales se
regira por los principios de legalidad, eficien-
cia, profesionalismo y honradez.

La Federacion, el Distrito Federal, los Es-
tados y los Municipios se coordinaran en los
términos que la ley sefale, para establecer el
sistema nacional de seguridad publica (Dipu-
tados, 1994).

Asi, el texto constitucional establece que la
funcioén de seguridad publica esta a cargo de la
Federacion, Distrito Federal, los estados y los
municipios, asimismo, establece diversos princi-
pios por los cuales van a actuar las instituciones
policiales, como son el de legalidad, eficiencia,
profesionalismo y honradez. Igualmente, los en-
tes encargados de la seguridad publica consti-
tuiran el sistema nacional de seguridad publica.
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Conjuntamente, en el articulo 73, fraccion
XXIIl, se faculté al Congreso para expedir leyes
en materia de seguridad publica.

Anos después, el 18 de junio de 2008 se pu-
blicé en el DOF una reforma mas en materia de
seguridad publica, para quedar de la siguiente
manera:

Articulo 21. ...
La seguridad publica es una funcién a car-

go de la Federacion, el Distrito Federal, los
Estados y los Municipios, que comprende la
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prevencion de los delitos; la investigacion y
persecucion para hacerla efectiva, asi como
la sancion de las infracciones administrativas,
en los términos de la ley, en las respectivas
competencias que esta Constitucion sefala.
La actuacion de las instituciones de seguridad
publica se regira por los principios de legali-
dad, objetividad, eficiencia, profesionalismo,
honradez y respeto a los derechos humanos
reconocidos en esta Constitucion.

Las instituciones de seguridad publica seran
de caracter civil, disciplinado y profesional. El
Ministerio Publico y las instituciones policiales
de los tres 6rdenes de gobierno deberan coor-
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dinarse entre si para cumplir los objetivos de
la seguridad publica y conformaran el Sistema
Nacional de Seguridad Publica, que estara su-
jeto a las siguientes bases minimas:

a) La regulacion de la seleccion, ingreso, for-
macion, permanencia, evaluacion, reconoci-
miento y certificacion de los integrantes de las
instituciones de seguridad publica. La opera-
cion y desarrollo de estas acciones sera com-
petencia de la Federacion, el Distrito Federal,
los Estados y los municipios en el &mbito de
sus respectivas atribuciones.

b) El establecimiento de las bases de datos
criminalisticos y de personal para las institu-
ciones de seguridad publica. Ninguna persona
podra ingresar a las instituciones de seguridad
publica si no ha sido debidamente certificado y
registrado en el sistema.

c¢) La formulacién de politicas publicas ten-
dientes a prevenir la comision de delitos.

d) Se determinara la participacién de la co-
munidad que coadyuvara, entre otros, en los
procesos de evaluacion de las politicas de
prevencion del delito asi como de las institu-
ciones de seguridad publica.

e) Los fondos de ayuda federal para la segu-
ridad publica, a nivel nacional seran aportados
a las entidades federativas y municipios para
ser destinados exclusivamente a estos fines
(Camara de Diputados, 2008).

También establece los principios por los cua-
les se van a regir las instituciones de seguridad
publica, entre las que se agregan la objetividad
y el respeto a los derechos humanos.

De la misma forma, estas instituciones de-
ben ser de caracter civil, disciplinado y profesio-
nal. Paralelamente, se dispone que el Ministerio
Publico y las instituciones policiales de los tres
ordenes de gobierno cumplan con las responsa-
bilidades de la seguridad publica y su conforma-
cion dentro del Sistema Nacional de Seguridad
Publica.

Posteriormente, el 29 de enero de 2016 se
publicé otra reforma, en dicha materia, la cual
consistio en eliminar la mencion del Distrito Fe-
deral, ello derivado de las reformas que incorpo-
raron a la Ciudad de México como una entidad
federativa.

Articulo 21. ...

La seguridad publica es una funcioén a cargo
de la Federacion, las entidades federativas y
los Municipios, que comprende la prevencion
de los delitos; la investigaciéon y persecucion
para hacerla efectiva, asi como la sancion de
las infracciones administrativas, en los térmi-
nos de la ley, en las respectivas competencias
que esta Constitucion sefiala. La actuacion de
las instituciones de seguridad publica se regi-

En este sentido, la reforma establece que la
seguridad publica comprende la prevencion, la
investigacion, persecucion de los delitos, asi
como, la sancion de las infracciones adminis-
trativas.

En tanto, las autoridades encargadas de
la seguridad publica son el Ministerio Publico
(MP); la policia de investigacion, auxiliar del
MP; la policia preventiva, y las autoridades eje-
cutoras de caracter administrativo.

ra por los principios de legalidad, objetividad,
eficiencia, profesionalismo, honradez y res-
peto a los derechos humanos reconocidos en
esta Constitucion.

a) La regulacion de la seleccion, ingreso,
formacién, permanencia, evaluacion, reco-
nocimiento y certificacién de los integrantes
de las instituciones de seguridad publica. La
operacion y desarrollo de estas acciones sera
competencia de la Federacion, las entidades
federativas y los Municipios en el ambito de
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sus respectivas atribuciones. b) a e) ... (Se-
gob, 2016).

Tres afos después, el 26 de marzo de 2019
se publicaron en el DOF una serie de reformas
en materia de Guardia Nacional a nivel cons-
titucional, que se vinculan directamente con el
tema de la seguridad publica.

De esa forma, se refrenda la obligacion del
Estado en materia de seguridad publica, la cual
estara a cargo de la Federacion, las entidades
federativas y los municipios.

La reforma establece que la seguridad pu-
blica tiene como fin salvaguardar la vida, las
libertades, la integridad y el patrimonio de las
personas, ademas de contribuir a la generacion
y preservacion del orden publico y la paz social.

Adicionalmente, la nueva reforma indica que
la seguridad publica comprende la prevencion, in-
vestigacion y persecucion de los delitos, asi como
la sancion de las infracciones administrativas.

En la reforma se indica que las autoridades
encargadas de la seguridad publica —de los
diferentes érdenes de gobierno—, ademas del
Ministerio Publico y la policia, y las autoridades
ejecutoras de caracter administrativo, también
se incluye a la Guardia Nacional, que sera de
caracter civil, disciplinado y profesional, asimis-
mo, deben conformar el Sistema Nacional de
Seguridad Publica.

Se mandata contar con un sistema nacional
de informacion en seguridad publica que estara
a cargo de la Federacidn, el cual se alimentara
con la informacion que proporcionen las entida-
des federativas y los municipios, a través de los
entes responsables de la seguridad publica. Di-
cho sistema contendra las bases de datos crimi-
nalisticos y de personal para las instituciones de
seguridad publica. Asimismo, se advierte que
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ninguna persona podra ingresar a las institucio-
nes de seguridad publica sin antes certificarse y
registrarse en el sistema.

Ademas, la doctrina policial fundada en el
servicio a la sociedad, la disciplina, los dere-
chos humanos, la ley, al mando superior, y la
perspectiva de género deben ser parte esencial
de la formacién y el desempefo de los integran-
tes de la Guardia Nacional y de las instituciones
policiales.

Articulo 21. ...

La seguridad publica es una funcién del Es-
tado a cargo de la Federacion, las entidades
federativas y los Municipios, cuyos fines son
salvaguardar la vida, las libertades, la integri-
dad y el patrimonio de las personas, asi como
contribuir a la generacién y preservacion del
orden publico y la paz social, de conformidad
con lo previsto en esta Constitucion y las leyes
en la materia. La seguridad publica compren-
de la prevencion, investigacion y persecucion
de los delitos, asi como la sancién de las in-
fracciones administrativas, en los términos de
la ley, en las respectivas competencias que
esta Constitucion sefiala. La actuacion de las
instituciones de seguridad publica se regira
por los principios de legalidad, objetividad, efi-
ciencia, profesionalismo, honradez y respeto
a los derechos humanos reconocidos en esta
Constitucion.

Las instituciones de seguridad publica, inclu-
yendo la Guardia Nacional, seran de caracter
civil, disciplinado y profesional. EI Ministerio
Publico y las instituciones policiales de los tres
ordenes de gobierno deberan coordinarse en-
tre si para cumplir los fines de la seguridad
publica y conformaran el Sistema Nacional de
Seguridad Publica, que estara sujeto a las si-
guientes bases minimas:

a) ...
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b) El establecimiento de un sistema nacional
de informacién en seguridad publica a cargo
de la Federacion al que ésta, las entidades
federativas y los Municipios, a través de las
dependencias responsables de la seguridad
publica, proporcionaran la informacion de que
dispongan en la materia, conforme a la ley. El
sistema contendra también las bases de datos
criminalisticos y de personal para las institu-
ciones de seguridad publica. Ninguna persona
podra ingresar a las instituciones de seguridad
publica si no ha sido debidamente certificada y
registrada en el sistema.

c)ae)...

La Federacion contara con una institucion

policial de caracter civil denominada Guardia
Nacional, cuyos fines son los sefialados en el
parrafo noveno de este articulo, la coordina-
cion y colaboracion con las entidades federati-
vas y Municipios, asi como la salvaguarda de
los bienes y recursos de la Nacion.
La ley determinara la estructura organica y de
direccion de la Guardia Nacional, que estara
adscrita a la secretaria del ramo de seguridad
publica, que formulara la Estrategia Nacional
de Seguridad Publica, los respectivos progra-
mas, politicas y acciones.

La formacion y el desempefio de los inte-
grantes de la Guardia Nacional y de las de-
mas instituciones policiales se regiran por una
doctrina policial fundada en el servicio a la
sociedad, la disciplina, el respeto a los dere-
chos humanos, al imperio de la ley, al mando
superior, y en lo conducente a la perspectiva

de género (Segob, 2019).

Comentarios finales I

El Estado es el ente detentador legitimo del uso
de la fuerza para conservar y defender el Es-
tado de derecho, el orden, la libertad y la paz
publica para mantener la convivencia social.

Asimismo, el Estado tiene el derecho y la
obligacion de proteger de toda amenaza de vio-
lencia, la integridad y la seguridad de las perso-
nas que viven en su territorio. De esa manera,
se auxilia de instituciones y servidores publicos
para cumplir ese mandato y evitar la propaga-
cion de la inseguridad.

Ante la demanda de la sociedad mexicana
de exigir la proteccion del Estado frente a las
amenazas del crimen o la violencia, el gobierno
se dio a la tarea de fortalecer y dar credibilidad
a las instituciones encargadas de la justicia y la
seguridad, mediante la concrecion juridica de la
seguridad publica en la Carta Magna.

Ademas, el Estado, mediante su legislacion,
establece las directrices por las cuales se regira
la seguridad publica. Al mismo tiempo, tiene el
deber de evaluar permanentemente la politica
de seguridad publica.
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éxico vive una profunda crisis de inse-

guridad. Durante las ultimas dos déca-

das, los mecanismos tradicionales de
reduccion de la violencia se han ido deterioran-
do y los sucesivos gobiernos no han sido ca-
paces de construir un nuevo andamiaje estatal
para garantizar la seguridad, la vida y las propie-
dades de la ciudadania con eficacia. El Estado
ha perdido su capacidad como organizacién con
ventaja comparativa en la violencia en vastas
zonas del pais, y las organizaciones criminales
especialistas en mercados clandestinos y ven-
dedoras de proteccion proliferan, se enfrentan
entre si e imponen condiciones de exaccién a
costa de la actividad productiva y la convivencia.

Desde hace tres lustros, la Unica respuesta
que han podido articular los gobiernos federales
provenientes de tres partidos distintos ha sido
el despliegue territorial de las fuerzas armadas,
con la intencidon de contener el avance de las
organizaciones criminales que compiten con el
Estado por la regulacién de mercados y la cap-
tura de rentas productivas. Sin embargo, en lu-
gar de contener la violencia, ésta se ha exacer-
bado, la tasa de homicidios, que durante seis
décadas mostré una tendencia a la baja se ha
disparado y ronda los 30 por cada 100 000 habi-
tantes, y los mercados clandestinos, sobre todo
el de las drogas, prosperan y se transforman sin
contencion.
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La explicacion mas a la mano del aumento
de la violencia durante las ultimas dos décadas
ha girado en torno al mercado clandestino de las
drogas y los incentivos que provee a las organi-
zaciones especializadas para armarse, reclutar
ejércitos y desarrollar estrategias de corrupcion
de las autoridades y las fuerzas de seguridad.
Sin duda, la fallida prohibicién de las drogas y
las respuestas con las que el Estado ha gestio-
nado la prohibicién, que van desde la gestion
del mercado a través por medio de venta de
proteccion al enfrentamiento directo con grupos
determinados, encarcelamiento y eliminacion de
cabecillas, decomisos y desmantelamiento de la-
boratorios, destruccion de plantios, todos cam-
biantes segun las circunstancias de la relacion
con los Estados Unidos de América y las con-

cion de las organizaciones criminales. Sin em-
bargo, la manera en la que se ha deteriorado
la capacidad estatal para reducir la violencia

tiene causas mas profundas, de caracter insti-
tucional, relacionadas con el proceso de cambio
politico que ha vivido el pais durante el ultimo
cuarto de siglo.

El objetivo de este articulo es plantear algu-
nas pistas para rastrear en la trayectoria de la
construccién institucional del Estado mexicano
los elementos que han entrado en crisis y que
han llevado al deterioro progresivo de los me-
canismos tradicionales de reducciéon de la vio-
lencia, para desentrafiar los obstaculos que la
dependencia de la trayectoria plantea para la
construccion de un nuevo modelo de seguridad
correspondiente con una democracia constitu-

diciones de la politica nacional y local, lo que  cional.
explica mucho sobre la persistencia y reproduc-
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El centro de mi argumento radica en que las
claves para entender el fracaso de la estrategia
asumida por los tres ultimos gobiernos subya-
cen en el proceso de institucionalizaciéon de la
autoridad local en México desde la formacion
misma del Estado después de la lindependen-
cia: la forma en que se institucionalizé la inter-
mediacion politica local en México desde el siglo
xix. El poder local en México se basa, hasta el
dia de hoy, en la forma de hacer heredada de la
figura del cacique y los intermediarios politicos
de distinto orden. La institucionalizacion formal
del Estado mexicano asimil6 finalmente los me-
canismos informales de reduccion de la violen-
cia propios del cacicazgo, heredado del orden
virreinal, que consolid6é (como institucién infor-
mal) un marco de negociacion y desobediencia
paralelo al orden juridico. El cacicazgo ha fun-
cionado como un mecanismo de administracion
clientelista que ejerce control sobre las pobla-
ciones locales como moneda de cambio y en
perpetua negociacion con los lideres politicos
federales, desde la etapa formativa del régimen
hasta su formalizacion como célula basica del
régimen del Partido Revolucionario Institucional
(Pr1) durante su época clasica.

Con la Independencia de México y la pos-
terior institucionalizacion formal de la republica
liberal, surgié una contradiccion entre el orde-
namiento juridico y las formas tradicionales de
ejercicio del poder local, que durante el virrei-
nato se habia asentado en las autoridades tra-
dicionales, quienes habian operado como tra-
ductores entre ordenes diferentes: las de las
comunidades, con sus usos y costumbres reco-
nocidas por la Corona, las del orden sefiorial de
las haciendas y la de la burocracia colonial. Es-
tas eran autoridades formalmente reconocidas,
pero con la disolucion de la legalidad espafiola

pasaron a la informalidad. El advenimiento del
nuevo ordenamiento juridico liberal desplazé la
figura del cacique, excluyéndolo de la organiza-
cién juridica del territorio (Zermefio, 2017, pp.
310-312).

Sin embargo, este desplazamiento no signi-
ficé el fin del cacicazgo ni de otras formas de
intermediacion informales del arreglo institucio-
nal, séolo implico su transito de la formalidad de
la ley a la informalidad de la agitacion politica.
Francois-Xavier Guerra sefiala acertadamente
que el cacique (sea o no legal su autoridad) sir-
ve de intermediario entre el pueblo gobernado
y los representantes del nuevo estado liberal v,
por tanto, es necesario:

Para los gobernados, para la sociedad tra-
dicional, cuyo sistema de autoridad es total-
mente diferente, se necesita que alguien haga
de intermediario entre los representantes del
Estado moderno, que traduzca el lenguaje de
la politica, las demandas, los rechazos, las
reacciones... Esta relacién entre dos mundos
heterogéneos esta asegurada por el cacique.
El es al mismo tiempo una autoridad de la so-
ciedad tradicional, miembro de la cultura politi-
ca del pueblo politico y maquinaria del Estado
moderno. La existencia del cacique es tanto
mas indispensable como es mayor la separa-
cion entre los dos mundos [...] La articulacion
entre dos “pueblos” heterogéneos es un po-
der ilegal, oculto, vergonzoso, pero inevitable”
(Guerra, 1988, p. 201).

Este desplazamiento de la figura del cacique
fuera del orden juridico, asi como su necesi-
dad por parte del régimen incluso fuera de él,
no debe llamar a sorpresa. Desde su formacion,
durante el siglo xix, el Estado mexicano ha sido
un orden social de acceso limitado, donde la
base de la organizacion social ha sido las rela-
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ciones personales: quién es y a quién conoce.
La interacciéon personal, particularmente entre
individuos poderosos, ha determinado el acce-
S0 a la riqgueza y ha limitado las oportunidades
para los mas débiles. Un estado natural en que
el acceso a la ley se ha limitado a unos pocos, y
ha sido, en todo caso, un marco para negociar
la desobediencia segun los recursos, el poder
o la influencia de cada uno. La reduccién de la
violencia se ha realizado a partir de pactos de
reparto de parcelas de extraccion de renta en-
tre los incluidos en la coalicién de poder. Las
protecciones estatales se han extendido sdlo
a quienes pagan directamente por ellas o las
clientelas politicas en las que los miembros
del pacto de dominacion sostienen su dominio.
Para hacer negocios, para obtener servicios o
para desobedecer la ley, se han requerido pro-
tecciones particulares obtenidas por medio de
relaciones personales con quienes tienen capa-
cidad para extender el patrocinio.

Fotografia: Malcolm Brook
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El proceso desigual de construccion de una
organizacion con ventaja competitiva en la vio-
lencia, capaz de controlar a la poblacion y al te-
rritorio de todo el pais, tom6 mas de 50 afios,
hasta finalmente llegar a un arreglo estatal con
predominio de las relaciones sociales organi-
zadas por lineas personales, mezcla de institu-
ciones formales y constrefiimientos informales,
que incluia privilegios, jerarquias sociales muy
marcadas, una aplicacion muy desigual de la
ley, derechos de propiedad arbitrariamente de-
finidos y discriminacién por motivos raciales y
culturales. Heredero de la trayectoria institucio-
nal del Virreinato, el Estado surgido del triunfo
liberal, consolidado durante la dictadura de Por-
firio Diaz, gener6 mecanismos para reducir la
violencia basados en la venta de protecciones
particulares y el control de clientelas, con la es-
tructura de intermediacion caciquil como base
de la autoridad local.
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La negociacién de la ley por
medio de intermediarios como
dinamica dependiente de la
trayectoria en la reduccién de
la violencia y la seguridad

Si bien el desplazamiento institucional descrito
en la seccién anterior no debe sorprender, da-
das las condiciones fundacionales del Estado
mexicano, es especialmente relevante que la
negociacion politica entre las élites federales y
las autoridades locales abandonaron el dominio
de la ley para instalarse en la informalidad hasta
construir un nuevo orden, donde las reglas for-
males se adaptaron a las practicas informales.

Un enfoque de dependencia de la trayecto-
ria permite pensary, por lo tanto, identificar una
coyuntura historica critica en la trayectoria ins-
titucional del cacicazgo. Dadas las limitaciones
de este articulo, el criterio para identificar esta
coyuntura histérica es el establecimiento claro
y consolidado de un nuevo esquema de incen-
tivos para los principales actores involucrados
en la institucion. En este caso, la transicion del
cacicazgo de una institucion formal a una insti-
tucién informal competidora.

Esta transicion abarca los afos entre la
consolidacion de la republica liberal y el fin del
Porfiriato por la Revolucion mexicana. Durante
este periodo, los caciques ahora privados de la
legitimidad de la legalidad acumularon poder,
ganaron lealtades y lucharon contra liberales,
conservadores y franceses por igual. Después
de la guerra contra la intervencion francesa, los
caudillos con control territorial de caracter caci-
quil mantuvieron una tensa relacién con el poder
central. Muchos de ellos apoyaron la rebelion
que llevé a Porfirio Diaz al poder, lo que mantu-
vo su fuerza local, y si bien es cierto que paula-

tinamente fueron reemplazados por operadores
leales al lider nacional, terminaron utilizando los
mismos métodos de reduccion de la violencia
basados en la negociacion de la desobedien-
cia y la venta de protecciones particulares que
permitieron mantener el control, dados los altos
costos de transaccion y el enorme problema de
agencia que imperaba en la politica mexicana.
Eventualmente, esas estrategias dieron paso
a la pax porfiriana y el cacicazgo se consolidé en
lo que Helmke y Levitsky (2004, pp. 727-729) lla-
maron una institucién informal en competencia:

reglas socialmente compartidas, general-
mente no escritas, que se crean, comunican
y hacen cumplir fuera del canal sancionado
oficialmente [que coexiste con] reglas inefica-
ces. Instituciones formales que no se aplican
sistematicamente, lo que permite a los actores
ignorarlas o violarlas, produciendo resultados
divergentes a los que la institucién formal de-
beria obtener [...]. Estas instituciones infor-
males estructuran los incentivos de manera
incompatible con las reglas formales: para se-
guir una regla, los actores deben violar otra.

Fotograffa: Angeles Paredes Alderete
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Durante la pax porfiriana las formas caci-
quiles de intermediacion politica alcanzaron un
punto de equilibrio. ElI nuevo esquema de in-
centivos se volvié inercial y, en consecuencia,
aumentaron los costos de desviarse de la tra-
yectoria trazada (Pierson, 2000,: p. 263). Para-
ddjicamente, la concentracién de poder en torno
a la persona de Diaz dio mayor extension terri-
torial, libertad de accion y discrecionalidad a los
caciques, mas de lo que podrian haber gober-
nado bajo el antiguo régimen colonial. (Guerra,:
1988, p. 202).

En este punto, podemos ver una clara logica
dependiente de la trayectoria que se profundi-
z6 gracias debido a diferentes aspectos de las
nuevas relaciones entre los tres actores princi-
pales que conforman el cacicazgo: pobladores,
caciques y representantes del gobierno federal.
El nuevo arreglo aumentd la asimetria de po-
der entre los colonos y los caciques que gober-
naban de facto la tierra. Se trazaron divisiones
territoriales en los municipios para cumplir con
los arreglos locales de poder. La reduccion de la
violencia y la venta de protecciones permitieron
el crecimiento econémico, aunque este sigui6 el
patrén descrito por Coatsworth:

La naturaleza intervencionista y omnipresente-
mente arbitraria del entorno institucional obli-
g6 a todas las empresas, urbanas o rurales,
a operar de manera muy politizada, utilizando
redes de parentesco, influencia politica y pres-
tigio familiar para obtener acceso privilegiado
al crédito subsidiado, para ayudar a varias
estratagemas para reclutar trabajo, para co-
brar deudas o hacer cumplir contratos, para
evadir impuestos o eludir los tribunales, y
para defender o hacer valer titulos de pro-
piedad de la tierra. El éxito o el fracaso en la
arena econémica siempre dependia de las
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relaciones del productor con las autoridades
politicas: funcionarios locales para arreglar los
asuntos de cerca, el gobierno central para in-
terpretaciones comprensivas de la ley e inter-
vencion a nivel local cuando las condiciones lo
requerian. La pequefa empresa, excluida del
sistema de privilegios corporativos y favores
politicos, se vio obligada a operar en un estado
permanente de semiclandestinidad, siempre al
margen de la ley, a merced de los pequefios
funcionarios, nunca a salvo de actos arbitrarios
y nunca protegida contra los derechos de los
mas poderosos (Coatsworth, 1990, p. 94).

El orden juridico que se construyo entonces es-
taba claramente sesgado a favor de aquellos
con capacidad de negociacion suficiente para
comprar el amparo de la organizacioén estatal,
encarnados en agentes locales de distinta jerar-
quia y en los gobernadores y jefes militares, for-
mas institucionalizadas de los excaudillos con
control territorial local. La desobediencia a la ley
se negociaba en todas partes y se compraba su
proteccion, ya sea con parcelas de rentas apro-
piables o con reciprocidad politica.

Este orden juridico, disefiado para resolver
los conflictos de poder entre las distintas regio-
nes del pais (pero nada mas), proporcioné los
incentivos para el surgimiento de mercados ile-
gales basados en el poder de la figura del caci-
que. Algunos incluso utilizaron estos mercados
para fortalecer su influencia en sus regiones.

Este fue el contexto institucional en que el
caciquismo se arraigo en la sociedad y en la es-
tructura politica del pais de tal manera que pudo
sobrevivir al cataclismo que significo la Revolu-
cion mexicana. La guerra civil fue seguida por la
reconstruccién de un estado natural basico que
reprodujo las caracteristicas del arreglo anterior.
Las sucesivas crisis de violencia, sin embargo,
fueron resueltas en un proceso de institucio-
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nalizacién paulatina, a lo largo de mas de dos
décadas, hasta alcanzar su forma definitiva en

la década de 1940, lo que finalmente resolvio el
problema de la circulacién de las élites politicas
y las sucesiones presidenciales, sin modificar
los rasgos basicos del patrén institucional basa-
do en el control rentista de una estrecha coali-
cion de intereses (Acemoglu & Robinson, 2012).

El pacto politico que se consolido en 1946,
con el acuerdo del que surgio la forma definitiva
del partido del régimen, el Partido Revoluciona-
rio Institucional (pri), representd la llegada del
orden social de acceso limitado a la madurez.
La estabilidad del periodo clasico del régimen
priista (1946-1982) se caracterizé por un intrin-
cado arreglo institucional, estructurado en torno
a reglas formales e informales que regulaban
tanto la apropiacién particularista de las fuentes

de ingresos como la circulacion de las élites po-
liticas. El ordenamiento juridico del régimen pri-
ista era heredero directo de la forma en que se
habia institucionalizado el derecho en México
desde el Porfiriato: como marco para la nego-
ciacion de la desobediencia y la venta de protec-
ciones particulares. ese era el mecanismo para
reducir la violencia y el marco en el que podian
tener éxito los negocios que, en esas condicio-
nes, no tenian por qué ser exclusivamente “le-
gales”. Durante los afios de estabilidad econd-
mica y politica posteriores al acuerdo de 1946,
los protegidos por el régimen obtuvieron gran-
des beneficios: los empresarios dedicados a la
produccion para el mercado interno, protegidos
de la competencia extranjera, los dirigentes sin-
dicales a quienes se les otorgd el monopolio de
representacion laboral y exclusividad usufructo
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de cuotas sindicales, permitiéndose cobrar a los
patrones por la docilidad de los trabajadores,
burdcratas que vendian directamente los servi-
cios publicos, organizaciones a las que se les
otorgaba algun monopolio de servicios a cam-
bio de su adscripcion politica, por citar algunos.

La venta de protecciones particulares se rea-
lizaba mediante dos redes: burocratica y corpo-
rativa. Durante la época clasica del régimen, la
burocracia controlaba pacificamente el territo-
rio, marginaba del poder a los militares —aun-
que les otorgaba el control de ciertas parcelas
de venta de proteccién— y despersonalizaba la
presidencia al convertirla en la cuspide de una
carrera manejada desde un sistema de cliente-
lismo, incentivos que premiaban la disciplina y
la lealtad politica por encima de cualquier otra
virtud burocratica. El conocimiento o la eficacia
administrativa podian volver, pero sin pertene-
cer a una red de reciprocidad clientelar nadie
podia ascender en la escala jerarquica.

La segunda red, dependiente de la prime-
ra, pero con mucho poder de negociacién, es-
taba constituida por intermediarios politicos
—dirigentes sindicales o campesinos, lideres
de grupos marginados, como arrendatarios de
mercados, vendedores ambulantes, taxistas o
limpiabotas— que mantenian la tranquilidad de
sus clientelas y administraban las protecciones
estatales y los excedentes presupuestarios que
la burocracia destinaba al servicio de los sec-
tores populares. Ambas redes confluyeron en
el PrI, manto de identidad y mecanismo de re-
solucion de conflictos y reparto de parcelas de
rentas. El jefe de la red de redes —arbitro final
del arreglo— era el presidente de la Republica,
heredero de los atributos del lider fundador del
Estado natural basico, Porfirio Diaz, pero sélo
por seis afos.
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La administracion de justicia estaba fuerte-
mente politizada, ya que tanto en el ambito fe-
deral como local los ministerios publicos y el
Poder Judicial eran extremadamente depen-
dientes de los poderes ejecutivos, encarnados
en los estados de la Republica, en los goberna-
dores, quienes no eran mas que cacicazgos ins-
titucionalizados de duracién sexenal, a imagen
y semejanza del poder nacional, pero comple-
tamente subordinados a él. Los sistemas judi-
ciales eran redes de clientelas con fuertes lazos
de reciprocidad que eliminaban cualquier posi-
bilidad de independencia de jueces o magistra-
dos. Asi, en México, las leyes siempre han sido
un marco de negociacion de la desobediencia,
mas que un conjunto de reglas de juego social-
mente aceptadas para resolver los problemas
de cooperacion y competencia de la sociedad
mexicana.

Las fuerzas armadas formaron parte central
del arreglo politico de la época clasica del reé-
gimen del Pri, a pesar de su alejamiento de la
disputa por la presidencia de la Republica; sus
jefes y oficiales obtenian, a cambio de su disci-
plina y lealtad, margenes para el uso privado de
sus posiciones de poder en areas de influencia
definidas. Como el resto de los agentes del Es-
tado, los militares podian utilizar privativamen-
te parcelas de extraccion de rentas, entre ellas
la administracién de los mercados ilegales de
drogas. En efecto, ésta es una conjetura dificil
de probar de manera convincente debido a la
naturaleza clandestina de la actividad y al velo
con el que se protegia a las fuerzas armadas
durante la época clasica del régimen. Duran-
te la mayor parte del régimen priista, el tema
del narcotrafico fue tratado como un asunto de
poca importancia, como una cuestion que esta-
ba regulada por los tradicionales mecanismos
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de venta de proteccién con los que operaban
las distintas instancias del Estado.

Durante las décadas de 1940 y 1950, el
opio fue la principal sustancia ilegal exportada
a Estados Unidos, pero a partir de la década
de 1960, la marihuana comenzé a ser la droga
mas exportada por medio de redes ilegales. La
popularizacién del consumo de cannabis entre
los jovenes estadounidenses durante la llamada
“‘década prodigiosa”, ya sea entre el movimien-
to hippie, entre los opositores a la guerra de
Vietnam, o entre los fanaticos del rock and roll,
hizo que la produccion mexicana creciera sus-
tancialmente y su mercado se expandiera. Los
niveles de violencia del trafico de drogas ha-
cia Estados Unidos se mantuvieron bajos has-
ta que Richard Nixon declaré la “guerra contra
las drogas” en 1971 y comenzo a presionar al
gobierno mexicano para que emprendiera cam-
pafas para erradicar los cultivos de amapola y
marihuana. Con la llamada Operacién Condor,
iniciada en 1975, durante el gobierno de Luis
Echeverria, dicha operacion implico al ejérci-
to en la destruccion de cultivos y el decomiso
de cargamentos, aunque esto no detuvo ni la
produccion ni el trafico, ni termind con la ven-
ta de proteccién por parte de las autoridades.
Posteriormente, durante el gobierno de Ronald
Reagan, la presion sobre el gobierno mexica-
no volvié a aumentar; especialmente, luego del
asesinato del agente de la pea (por sus siglas
en inglés) Enrique Camarena en 1985. Durante
esos afnos, se establecio el proceso de certifica-
cion de drogas que subsistié hasta 2002, en el
que se evaluaban los esfuerzos de cooperacion
de los paises productores o de transito de sus-
tancias con la politica de drogas de los Estados
Unidos; si un pais no estaba certificado, se sus-
pendia la asistencia bilateral y se imponian san-

ciones financieras y comerciales. Si bien entre
1987 y 1999 hubo cinco afios en los que se ini-
ciaron resoluciones en contra de la certificacion
en el Congreso estadounidense, México logro
pasar la prueba durante todos los afios de su
vigencia.

Las presiones de Estados Unidos se centra-
ron en la incautacion de alijos y la erradicacion
de plantaciones, no en el respeto a la legalidad
o al fortalecimiento del Estado de derecho; asi
la “guerra contra las drogas” s6lo aumenté los
costos de venta de proteccion, exacerbo la co-
rrupcion del arreglo y aumentd sus niveles de
violencia.

Durante todos esos afos, desde 1977, Mé-
Xico vividé un proceso de democratizacion gra-
dual que culmind con un nuevo pacto politico en
1996, a partir del cual el pri perdié el monopolio
politico y el gobierno dejo de controlar las elec-
ciones. Si bien el proceso de democratizacion
redujo el grado de arbitrariedad en la aplicacion
de la ley, esto solo se reflejo en el alcance de las

elecciones y en los asuntos que llegan a la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacion, converti-
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da desde 1995 en tribunal constitucional. En el
resto de los ambitos de ejercicio del poder, la
aplicacion de la ley ha seguido siendo discre-
cional, sigue predominando la negociacion de
la desobediencia y no ha impedido la venta de
proteccién del Estado de manera particularista.

El nuevo arreglo no modificé el caracter ren-
tista, basado en la reciprocidad clientelar, de la
concertacioén politica, pues mantuvo el sistema
de botin en la distribucion del empleo publico y
no generd mecanismos institucionales suficien-
temente solidos para sustituir la negociacion pri-
vada de la obediencia de los derechos para un
Estado de derecho efectivo y legitimo.

Con el fin del monopolio politico y la derrota
del Pri en 2000, los gobiernos locales y munici-
pales adquirieron autonomia para gestionar la
venta de protecciones particulares sin el limite
impuesto por la estricta disciplina partidaria y el
arbitraje centralizado en la presidencia de la Re-
publica. La competencia politica no redujo la pe-

Fotografia: Chris Reading
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lea rentista, pero aumenté la demanda de recur-
S0s publicos para privatizar. La distribucion del
poder ya no tenia un mecanismo centralizado,
como en los tiempos clasicos del presidencialis-
mo priista, sino multiples actores con poder de
decision sobre dinero y presupuestos.

La pérdida del control
territorial por parte del Estado
y el aumento de la violencia

Esta autonomia recuperada, que reproducia los
mecanismos de control de parcelas de renta
existentes antes del acuerdo de 1929 (pacto de
pacificacion del que surgio el régimen del pri),
tuvo consecuencias particularmente notables
en el manejo de los mercados clandestinos,
especialmente el de las drogas. El arreglo de-
sarrollado durante la época clasica del régimen
priista en relacion con el mercado clandestino
de drogas generd beneficios mutuos para nar-
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cotraficantes, policias y ejército. Se convirtié en
la forma pragmatica de enfrentar el despropdsi-
to de la prohibicion impuesta desde el exterior,
mientras la demanda de sustancias en Estados
Unidos mantenia una tendencia creciente. Ci-
clicamente, la presion estadounidense requirié
acciones de persecucidén, mas encaminadas a
mostrar a la opinion publica el compromiso de
luchar contra el narcotrafico que a lograr su
erradicacion, lo cual era imposible. Ese perver-
so arreglo permitio el enriquecimiento de los ca-
pos de la droga y aumentd su capacidad para
reclutar personal a su servicio y armarse.

Con el fin del monopolio del pri, sin los me-
canismos de control previos, se exacerbd la
apropiacion local de rentas, y los cuerpos de
seguridad locales quedaron fuera de control, en
la medida en que crecid la fuerza operativa del
crimen organizado, debido a los beneficios ob-
tenidos de los mercados clandestinos de droga,
cuyos costos de proteccion se redujeron debido

Fotografia: Leo Neo Boy

"

a la fragmentacion de la negociacion. Los carte-
les fortalecidos, ya con una buena infraestruc-
tura organizativa y armamento, comenzaron a
diversificar sus operaciones hacia los delitos
depredadores, mientras que el alto grado de im-
punidad que generaba un sistema de control del
delito basado en la arbitrariedad y corrupcién de
la policia abrié ventanas de oportunidad para el
crecimiento de delitos no vinculados al narco-
trafico.

El modelo de orden autoritario ya habia he-
cho crisis cuando Felipe Calderén asumio la pre-
sidencia en 2006, pero en lugar de apostar por
una reforma de fondo, su gobierno optd inten-
cionadamente por sustituir las fuerzas locales y
sus pactos por una irrupcioén del ejército, la poli-
cia federal y la armada al abrir una guerra fron-
tal contra el narcotrafico —por mas que se trata-
ra de justificar después diciendo que era contra
el crimen organizado en su conjunto— pero sin
desarrollar fuertes mecanismos judiciales de
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control de su accion, basados en el respeto al
ordenamiento juridico, que resulté en una forma
obsoleta de ejercer el poder del Estado y que
termind por provocar una de las mayores crisis
de violencia en la ya violenta historia de México
asi como un aumento desproporcionado de la
violacién de los derechos humanos (Madrazo,
Calzada & Romero, 2018), ya inherentemente
violado por las formas tradicionales de arbitra-
riedad policial. El surgimiento de las fuerzas
federales en la lucha contra el narcotrafico no
solo desbarato los acuerdos existentes entre los
narcotraficantes y las autoridades locales, sino
que también rompio el tradicional orden de reci-
procidad clientelista que contenia otras formas
de delincuencia y violencia. La guerra frontal no
redujo, sin embargo, los incentivos econémicos
para la produccion y el trafico de drogas (Ro-
mero, 2017); al contrario, los aumento, porque
la subida de precios provocada hizo que donde
caia un capo y se destruia una organizacion,
surgian varias mas con la intencion de pelear
por el mercado.

El aumento de la violencia ha tenido varias
causas; por ejemplo, a medida que los grupos
del crimen organizado han transformado sus
actividades y se han vuelto mas dependientes
del control de los territorios locales, la alternan-
cia de partidos politicos en el poder municipal
aumenta la violencia relacionada con el crimen
organizado en el corto plazo al desestabilizar
las redes de proteccion estatal. La alternancia
municipal genera incertidumbre entre los gru-
pos del crimen organizado en torno a los pactos
de proteccion y, en consecuencia, se pueden
generar guerras entre y dentro de las bandas
criminales (Bejarano, 2018). Sin duda, la in-
tervencion de las fuerzas armadas ha sido un
detonante de la violencia; el ejército y la arma-
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da han contribuido al crecimiento de la tasa de
homicidios en el pais (Silva, Pérez & Gutiérrez,
2012; Madrazo, Calzada & Romero, 2018), que
para 2011 habia alcanzado alrededor de 24 ho-
micidios por cada 100 000 habitantes. Después
de alguna baja durante los primeros afios del
gobierno de Enrique Pefia Nieto (2012-2018),
la tasa se ha vuelto a disparar y en los ultimos
afos se ha mantenido alrededor de 27 por cada
100 000 habitantes (Statista, 2023).

México se encuentra inmerso en un proceso
de transicién de un orden social de acceso limi-
tado a uno de acceso abierto. Las formas tradi-
cionales de reducciéon de la violencia, basadas
en la venta de amparos privados y la distribu-
cion clientelar de beneficios publicos se estan
hundiendo en todo el pais, pero las instituciones
formales capaces de reducir la violencia a par-
tir de la aplicacion universal de la legalidad y el
uso de la fuerza estatal que esta plenamente
adherido al ordenamiento juridico y con amplia
aceptacion social, aun no han concluido. La
democratizacion ha tenido un efecto adverso
sobre la violencia, en la medida en que no se
ha producido sobre la existencia de un servicio
civil solido, profesional y capacitado que no de-
penda de la permanencia de los funcionarios
electos. El sistema de reparto que caracteriza
al Estado mexicano en materia de distribucion
del empleo publico ha agudizado sus defectos
con la alternancia en el poder producida por la
competencia entre partidos (Statista, 2023).

La guerra contra las drogas ha debilitado al
federalismo y a los gobiernos locales en lugar de
fortalecerlos a partir de mayores capacidades
de gestion y apego al ordenamiento juridico. En
lugar de promover la creacion de una organiza-
cion estatal efectiva, con arraigo local y compro-
metida con el cumplimiento de la ley, el resulta-
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do ha sido un orden juridico de excepcion y el
mantenimiento de mecanismos tradicionales de
negociacion de desobediencia y venta de am-
paros particulares.

Conclusion I

La construccién de un modelo de seguridad
ciudadana sustentable en México requiere de
profundas reformas en la estructura basica del
Estado. En primer lugar, debe ser superado el
sistema de botin en el que tanto los recursos
presupuestales como los empleos publicos son
capturados y repartidos entre las camarillas
después de cada eleccion desde el nivel basi-
co de gobierno, el municipio, hasta la parte mas
relevante de la administracion publica federal.
Esto es especialmente necesario en el ambito
de los cuerpos de seguridad publica y de procu-
racion de justicia. Sélo la existencia de policias
bien capacitadas, profesionales, permanentes y
sujetas a la supervision ciudadana podran dar
resultados a largo plazo en la prevencion y con-
tencion de los delitos, y serviran de base para
cambiar la relacion con la legalidad de la socie-
dad mexicana.

De igual manera, la autonomia, la profesio-
nalizacion y el fortalecimiento de las fiscalias
es crucial para desmontar los mecanismos de
la institucionalidad informal que reproducen el
modelo de venta de protecciones particulares y
negociacion de la obediencia de la ley. Las re-
formas recientes, que han dotado de autonomia
formal a las fiscalias, se han mostrado como
simplemente cosméticas y no han resuelto la
extremada politizacion de la justicia, otro de los
elementos centrales de la trayectoria institucio-
nal que impiden la existencia de una seguridad
basada en el orden juridico.También las judica-

turas locales y federal requieren un complejo
proceso de transformacién, para garantizar su
autonomia y blindarlas frente a la corrupcion,
pues hasta ahora siguen siendo parte central
del orden social de acceso limitado que extien-
de la proteccion estatal séolo a aquellos con la
capacidad de pagar por ella.

Existen ya algunos casos de éxito en la cons-
truccion de modelos de seguridad local, pero
requieren de consolidacion y estan sujetos a los
vaivenes de la politica electoral. Son bien conoci-
das las propuestas de reforma, pero sélo un nue-
vo pacto politico, que se tome en serio la viabili-
dad a largo plazo del Estado mexicano y acabe
con el sistema de botin, para construir un orden
social de acceso abierto sustentado en el or-
den constitucional y la universalidad de los de-
rechos podra dar paso a la reconstruccion de la
seguridad como garantia efectiva de ciudadania.
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Introduccion I

En los ultimos lustros, las fuerzas armadas en
América Latina como en otras regiones del
mundo han sido responsables de misiones no
tradicionales a las misiones originarias que son
fundantes de la naturaleza de los institutos ar-
mados. La doctrina militar en diversos paises ha
enfrentado los dilemas de adaptarse, innovar y
transformar sus componentes para poder desa-
rrollar dichas misiones con éxito. En este trabajo,
se analizara en primer término algunos aspectos
relevantes del marco tedrico relativo al liderazgo
en las fuerzas armadas, exponiendo algunos di-
lemas como lo han sido los enfoques del lideraz-

go innato o del liderazgo aprendido y desarrolla-
do en las instituciones militares; asimismo como
el enfoque relacionado con el mando y el lide-
razgo y las dicotomias entre autoridad y potes-
tad que frecuentemente se pretenden enfrentar
como si dichas variables fueran excluyentes una
a la otra. En ese mismo sentido, se expondra en
el marco teodrico los fundamentos que han lleva-
do a las instituciones militares a revisar los mo-
delos de liderazgo desarrollados hasta ahora; lo
anterior derivado de los cambios profundos que
se estan cristalizando en el escenario estratégi-
co, y fundamentando la trascendencia de dicha
revision y cambio en los modelos de liderazgo,
no soélo en el plano de las altas jerarquias y
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supremos mandos militares, sino en todas las

estructuras de direccion y operacién, exponien-
do la esencia de lo que debiera ser un sistema de
liderazgo estratégico para las fuerzas armadas.
Como respuesta a los ambientes denominados
vica (volatiles, inciertos, complejos y ambiguos)
(vuca, por sus siglas en inglés), se expondran
algunas caracteristicas que las organizacio-
nes han adoptado en sus procesos de toma de
decisiones, en la integraciéon de consensos, en su
capacidad de respuesta ante los escenarios fra-
giles y complejos, resaltando aspectos de la so-
ciocracia, adhocracia y holocracia y sus diferen-
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cias con los sistemas burocraticos tradicionales.

En el mismo sentido, se analizaran algunas
de las herramientas y los procesos que las or-
ganizaciones adoptan para responder a esce-
narios fragiles y complejos a partir de los en-
foques organizacionales para la generacién de
conocimiento compartido, la responsabilidad en
la toma de decisiones, la autogestion asi como
las caracteristicas mas relevantes de los pro-
cesos de adaptacion e innovacion militar, los
cuales son los cimientos de la evolucion de las
instituciones armadas. En vinculacion a lo an-
terior, se expondran las variables que se pue-
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den considerar causales y otras intervinientes
de la adaptacion e innovacion militar, resaltan-
do las coaliciones civiles y militares, los agen-
tes de cambio promotores de la evolucion, los
impulsos y las resistencias en las culturas or-
ganizacionales y los cambios en los escenarios
estratégicos, los cuales impactan los modelos
de liderazgo en las instituciones militares. Por
ultimo, se razonaran algunos aspectos impor-
tantes de la creatividad que pueden impactar
los procesos de adaptacion e innovacién militar
asi como el desarrollo de liderazgo estratégico,
exponiendo la relevancia que dicha creatividad
tiene en la transformacion militar y la prepara-
cion de las fuerzas armadas para responder a
los desafios que se presentan en escenarios
fragiles, complejos y en un contexto geopolitico
que refleja una multipolaridad inestable.

Marco tedrico I

Cuando utilizamos el término “liderazgo”, esta-
mos utilizando uno de los conceptos que con
mayor generalidad se instrumenta en el desa-
rrollo organizacional, asi como en la gestion
estratégica de las instituciones modernas. No
obstante esto, con una vision retrospectiva se
puede identificar en las fuerzas armadas un
cierto escepticismo respecto al alcance y tras-
cendencia del concepto de liderazgo.

Es entonces que se presenta el dilema de
si es necesario formar lideres en las institu-
ciones militares que se prejuician en muchas
ocasiones como organizaciones preparadas y
dispuestas uUnicamente para cumplir érdenes
superiores, 0 es que el liderazgo trasciende la
estructura jerarquica netamente vertical de los
mandos superiores hacia los subordinados y vi-
ceversa, convirtiéndose entonces en una asig-
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natura relevante. Los investigadores que han
podido abordar el fenémeno del liderazgo han
constatado como existen variaciones respecto
al impacto organizacional y social dependiendo
de la diversidad de los estilos de liderazgo que
se ejercen en un grupo, una organizacion o una
institucion. A ese respecto, autores como Druc-
ker han identificado que los pilares de decision
mas altos en la piramide organizacional son
aquellos en los que el espacio de incertidum-
bre y de complejidad suelen ser mas amplios, lo
que podria complicar la definicién de un camino
o decision a tomar. Este es el tipo de dilemas
en el que se encuentran los altos mandos de
la estructura militar y que pudiera establecer
como una primera hipotesis de que el liderazgo
es una asignatura que corresponde desarrollar
unicamente a aquellos militares que estan pre-
parandose para ejercer el alto mando.

Pero uno de los legados mas importantes
que nos ha transmitido Drucker es que el de-
sarrollo del liderazgo en el plano estratégico no
implica necesaria y exclusivamente enfocarse
en el cambio de las normas, las estructuras, las
piramides de autoridad, sino que el liderazgo se
encuentra imbricado directamente con los valo-
res de la comunidad y de los miembros de la
organizacioén (Drucker, 2013, p. 54). Es asi que
no se puede desarrollar el liderazgo en una or-
ganizacion, sino se enfocan los esfuerzos para
ello en las personas, en tanto que son los com-
ponentes humanos los factores esenciales de
una organizacion militar.

En ese mismo sentido, Garcia sefiala que el
liderazgo militar se concibe como la virtud de
conseguir que los componentes humanos fun-
cionen eficientemente y sean capaces de adap-
tar, modernizar o incluso transformar un am-
biente organizacional y, con ello, impactar a la
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comunidad en la que se encuentra insertada
la institucion. Garcia considera que dicho lide-
razgo no solo se ejerce por el alto mando, sino
que incluso debe ser disefiado y consolidado
un sistema de liderazgo en las fuerzas armadas
que influya tanto en las estructuras militares y
sus diversas jerarquias como en su interaccion
con los civiles responsables de la conduc-
cion politica de las fuerzas militares de una
nacién (Garcia, 2007, p. 17). Sin embargo, di-
cha misién no es muy tersa, pues en las estruc-
turas militares tradicionales el poder de deci-
sién se mantiene férreamente centralizado. Esa
verticalizacién deriva en que toda decisién que
deba asumirse en los niveles operacionales sea
trasladada a la cuspide de la organizacién. Esta
reflexion debe interpretarse en el sentido de que
en un proceso de modernizacion de las fuerzas
armadas vinculado a los entornos inestables e
inciertos en los que estan inmersos actualmen-
te, tendrian que impulsarse mecanismos de
descentralizacién y la delegacién de ciertas fun-
ciones que no sean consideradas vitales para la
adecuada toma de decisiones y evitando asi el
ir y venir en ocasiones interminable de las ins-
tancias vertebradas en un orden vertical petrifi-
cado, tal como orienta al respecto Fernandez de
Canete, profesor de la Escuela Superior de las
Fuerzas Armadas espafolas (Fernandez de Ca-
fete, 2010, p. 61). En el mismo sentido, Soriano
concibe al liderazgo militar como la capacidad
que debe poseer el personal que integra una
fuerza armada para conducir a sus integrantes
y aportar lo requerido para el desarrollo en lo in-
dividual como en lo organizacional en diversas
dimensiones como lo son la material, estructu-
ral, ambiental y funcional, logrando que los ob-
jetivos y las misiones que se dispusieron para
dicha organizacién se alcancen exitosamente
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de manera voluntaria y consciente. Ahora bien,
como se puede apreciar en la literatura vincula-
da a nuestro tema, existen diversidad de defini-
ciones y estilos de liderazgo militar y, con ello,
también diversas interpretaciones de si existe
en si mismo un estilo propio de “liderazgo mili-
tar”. En dicho contexto es que se han propuesto
diversas teorias como la “innatista” que sostie-
ne que el liderazgo surge a partir de factores
vinculados a la herencia y excluye otros facto-
res vinculados al medio ambiente o la influencia
del aprendizaje y el conocimiento. Por otro lado,
las teorias vinculadas al campo social sostienen
que el liderazgo surge en el contexto de la inte-
racciéon entre los individuos, y se expresa a par-
tir de la participacion activa en un grupo formal
o informal donde se demuestran competencias
de diversa indole.

En el contexto de dichas teorias, se han
propuesto a su vez diversas concepciones re-
lacionadas con tiempos y espacios historicos
relacionados al liderazgo organizacional y su
expresion en las instituciones armadas. Es asi

qgue en civilizaciones antiguas como la sumeria,
egipcia o babilénica se han encontrado eviden-
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cias del fenémeno del liderazgo. Es asi también
que Sun Tzu establecié también lineamientos
importantes para los lideres militares relacio-
nados con la organizacion y administracién de
un ejército. Las civilizaciones griega y romana
a su vez expusieron diversos componentes del
liderazgo en donde por ejemplo propusieron
diversas premisas para distinguir la autoridad
de la potestad (autoritas y potestas) y, con ello,
la diferenciacion de quien tiene una autoridad
y quien tiene una cualidad o conocimiento sin
tener propiamente un cargo de autoridad, pero
que genera adeptos o liderados a causa de di-
cho conocimiento, experiencia o autoridad moral
que representa (Soriano, 2013, pp. 40-42). Los
nuevos escenarios obligan a las instituciones
armadas a desarrollar capacidades de liderazgo
en todo el personal militar impactando hasta el
nivel politico-estratégico, orientando su actua-
cién con el propdsito de inhibir algunos vicios
que se han identificado en las instituciones mili-
tares como lo puede significar la “microgestion”
y la pérdida del horizonte estratégico. Como se-
fala el propio Fernandez de Canete, en ciertas
circunstancias se puede apreciar como mandos
superiores pretenden supervisar detalles mini-
mos de tareas que tiempo atras ellos mismos
ejecutaron, sabiéndose conocedores de los pro-
cesos y métodos de ejecucion, lo que deriva en
una pérdida de la perspectiva y vision del ho-
rizonte estratégico, que a su vez puede tener
resultados catastréficos en la institucidon y sus
misiones fundamentales.

Por supuesto, sera requisito fundamental
que para inhibir los efectos nocivos de la micro-
gestibn —que hasta ahora se mantiene como
uno de los vicios mas relevantes que erosionan
el liderazgo en las instituciones armadas—, en
todos los niveles de la accion militar, el personal

con incidencia en los niveles estratégicos, en
el ambito operacional y tactico haya desarrolla-
do el adiestramiento adecuado a los tiempos y
cambios tecnolégicos y doctrinales, habiéndose
formado ademas en un modo abierto de apren-
dizaje para generar y compartir el conocimiento;
es decir, que en circunstancias normales y no
habiendo ninguna contingencia en las operacio-
nes, los grupos de tarea son capaces de resol-
ver problemas y aproximarse a los fenomenos
en un modo que permite al personal militar invo-
lucrado, analizar la complejidad de los desafios
desde Opticas diversas, transdisciplinarias, con-
siderando dicha complejidad en las variables de
estudio y con la apertura requerida para encon-
trar alternativas innovadoras y creativas para
resolver los conflictos o problemas que se les
presentan. Como puede observarse, los ejes
del liderazgo estratégico en las fuerzas arma-
das no soélo cruzan las instancias superiores de
decision, en tanto que seria imposible consoli-
dar altos niveles de liderazgo militar, pensando
que dicho liderazgo unicamente debe cultivarse
en el alto mando. Como lo sefala Matias, el li-
derazgo en la milicia se expresa en un princi-
pio en la vinculacion entre las habilidades para
las relaciones interpersonales, trascendiendo
en el impacto en el plano organizacional y lo
que derivara a su vez en la integracion de nor-
mativas, régimen y doctrina relacionados con
la gestion estratégica de personas y recursos
en las fuerzas armadas (Matias, 2013, p. 13).
En ese sentido, a diferencia de los comporta-
mientos individuales que se adaptan con mayor
agilidad a los cambios en el entorno, dicho pro-
ceso de adaptacién en las organizaciones sue-
le presentar resistencias, falta de comprension
del contexto, rigideces en la interpretacion de
la realidad y miedo de las estructuras organi-
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zacionales al cambio. Parafraseando a Kotter,
uno de los autores que mas trabajo académico
ha desarrollado en torno al analisis y compa-
racién de las teorias del cambio, pareciera a
veces que pretendemos dirigir organizaciones
modernas del siglo xxi con estructuras del siglo
xx y con directivos del siglo xix (Kotter & Cohen,
2012, p. 17).

Desarrollo y analisis I

El liderazgo militar se ha considerado siempre
como una asignatura relevante en el quehacer
de las fuerzas armadas, pero como se ha dicho
en el contexto actual nos conduce a cuestionar-
nos los modelos tradicionales de formacién de
lideres y de liderazgo. El escenario estratégico
vigente implica una aceleracion en los cambios
sociales, culturales, politicos, medioambienta-
les y tecnoldgicos, lo cual influye en la arquitec-
tura institucional y sus misiones. Impactan in-
discutiblemente la cultura organizacional, pues
inciden en la sicologia y el comportamiento de
los integrantes de dicha organizacién. En virtud
de ello, los procesos de adaptacion tanto indivi-
dual como colectiva en el ambito organizacional
involucran procesos de comunicacion, coopera-
cion e interaccion.

En general, si una persona percibe que es
facilmente adaptable al proceso de cambio,
expresara una conducta positiva, mientras
que aquellos que tengan la percepcion de que
el cambio pudiera perjudicar o generar cos-
tos personales, expresaran resistencias y una
conducta negativa, oponiéndose ya sea vela-
damente o en ocasiones abiertamente al cam-
bio. Es ahi donde surge el conflicto, que es una
de las variables que presenta mayor dificultad
para su gestién particularmente en ambientes
turbulentos, pues se identifica como una de las
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condiciones fundamentales con las que debe
enfrentarse el lider cotidianamente. Frecuen-
temente, el perfil que se adopte en la gestion
de los conflictos puede ser la causa del éxito
o del fracaso organizacional. Lo anterior resulta
fundamental en el desarrollo de capacidades de
liderazgo en las organizaciones en general y en
las instituciones militares en particular, en tan-
to que los resultados en la gestion del conflicto
surgido a partir del cambio de variables enddge-
nas o exdgenas a la organizacion, pueden ser
catastréficos o bien pueden resultar positivos ya
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sea que fortalezca los sentimientos de identidad
y pertenencia, anticipandose asi a los desafios
en el escenario prospectivo, o bien que genere
frustracion, hostilidad y debilitamiento del rendi-
miento laboral impactando el nivel organizacio-
nal e intraorganizacional. Autores como Soriano
identifican ciertos principios que deben desarro-
llarse especificamente en el ambito del lideraz-
go militar, entre los que destacan el consolidar
la capacidad para analizar los fendmenos y el
conflicto con criterios claros y fundamentados
en la razoén y la evidencia, el mantener una vi-
sion prospectiva de la fenomenologia trascen-
diendo a la coyuntura, ademas de mantener la
perseverancia, la serenidad y prudencia cuando
se presentan imprevistos o cambios repentinos
en el escenario en el que se actua (Soriano,
2013, p. 54).

Otro de los principios que sefiala Soriano es
el de “integridad”, término que proviene del latin
integritas y que hace referencia a la cualidad de
“ser integros” que se encuentra vinculada a su
vez a distintos ambitos como lo son el moral, el
personal y el profesional. En el ambito personal
o profesional, se interpreta el concepto integri-
dad como la cualidad por la cual una persona
posee una amplia gama de aptitudes, por lo que
no se limita a una sola actividad y recorre dis-
tintas areas del conocimiento como es el caso
de un profesional de las armas.Esa capacidad
y conocimiento vinculados a la integridad profe-
sional debe encauzar al personal militar que se
encuentra en proceso de formacion de liderazgo
con visidn estratégica a generar, a partir de los
errores o fracasos que resulten, aprendizajes
significativos en el grupo, unidad o institucion
que encabeza, que sin dejar de establecer los
mecanismos correctivos pertinentes, no sea el
“castigo” el principal motivador del trabajo o que
se promueva tal miedo al fracaso o al error que
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inhiba toda iniciativa e impulso para presentar al-

ternativas creativas frente a los problemas, sino
gue trascendiendo al castigo sean la generacion
de conocimiento, el aprendizaje y el avance or-
ganizacional los principales resultados de di-
chas caidas y fracasos. En el contexto del tema
gue se expone en el presente trabajo, resulta
pertinente el identificar algunos ejemplos de
desarrollo de liderazgo en fuerzas armadas di-
versas para poder analizar el horizonte estraté-
gico respecto al cambio y la innovacion en rela-
cién con el propio liderazgo estratégico militar
frente a escenarios complejos. Es el caso de
las fuerzas armadas alemanas (bundeswehr)
que han desarrollado un concepto estratégico
relacionado con el liderazgo militar, con la pre-
tension de que dicho concepto pueda permear
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la filosofia misma del personal militar en todos
sus escalones, profesiones y comisiones enco-
mendados. El innere fiihrung se describe como
un concepto en el que las obligaciones y exi-
gencias que se le presentan al personal militar
se encuentran imbricadas con la dignidad y los
derechos de los ciudadanos. Dicho concepto
creado al fenecer la Segunda Guerra Mundial
y la caida del nacional socialismo representa la
necesidad de que el bundeswehr sea una ins-
titucion aceptada por la sociedad alemana y
ademas reconocida como una institucion nece-
saria. Es asi que el innere flihrung que significa
“liderazgo interno” se encuentra insertado en el
modelo denominado del “ciudadano en unifor-
me”, que representa al ciudadano con todos sus
derechos y obligaciones portando un uniforme,
que a su vez significa la profesion que dignifica,
se debe y obliga a la preservacién de las liber-
tades y los derechos de la sociedad en general
como colectividad y los derechos de los ciuda-
danos en lo particular. Es ademas un lazo en
el que todo militar construye en su interior un
lider, sin necesidad de asumir grandes cargos o
comisiones, vinculado también a directrices de
aplicacion practica relacionadas con la discipli-
na, la autoridad, la autoestima, el orden, la jus-
ticia, la cohesion y la educacioén politica y moral
del militar.

Soriano encuentra analogias entre los prin-
cipios sustentados en la doctrina del innere
fihrung y las premisas integradas en el marco
tedrico de la inteligencia emocional desarrollada
por Goleman, pues expresa que dicho liderazgo
interno tiene como elementos caracteristicos la
conciencia de si mismo, la motivacion, el control
de las emociones, la empatia y las habilidades
requeridas para una sana interaccién social.
Este concepto de liderazgo interno entonces se
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encuentra definido por medio de ideales que se
sustentan en la experiencia y asume una de las
premisas esenciales de Sun Tzu, en la que sos-
tiene que el verdadero y mas auténtico arte de la
guerra no se encuentra en la guerra misma, sino
en la prevencion de la conflagracién, mision que
puede ser desarrollada por liderazgos militares
con vision estratégica (Soriano, 2013, p. 57).
Como otro ejemplo vinculado a los ejes tra-
tados en el presente trabajo, se encuentra el
liderazgo militar en el ejército britanico, el cual
se concibe como una cuestion cimentada en la
vision de futuro. En el documento denominado
Soldier managment, a guide for commanders, se
establece que el liderazgo es una proyecciéon de
la personalidad y el caracter que debe inspirar
a que otros hagan y cumplan lo que se espera
de cada uno de ellos. En ese mismo sentido, se
le considera como la cualidad mas importante
que debe desarrollar y consolidar un mando y
es entonces un factor crucial para el éxito de
las operaciones militares. Con dicha vision, el
comandante militar no s6lo debe cultivar los co-
nocimientos técnicos que le son indispensables
en el arte operacional, sino que el éxito de los
mismos radica en desarrollar las cualidades de
liderazgo para entender la organizacién militar
en la que tiene mando (variables enddgenas),
comprender el entorno y las variables exégenas
que pueden impactar o afectar la organizacion
y sus misiones y, a la vez, conocer a las per-
sonas que tienen que conducir. En el caso bri-
tanico, todos los militares del ejército de tierra
reciben su formacion inicial para ser comisiona-
dos como oficiales en la Real Academia Militar
de Sandhurst (RvAs, por sus siglas en inglés).
Desde dicho peldafio inicial de formacion, se
integran organos de seleccion de oficiales en
donde se privilegian las cualidades y capacida-
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des de liderazgo que tienen o que pudieran de-
sarrollar dichos aspirantes, lo que convierte el
desarrollo de liderazgo en uno de los principales
factores de crecimiento profesional en el ambito
militar desde los inicios de la carrera de armas.
Posterior al egreso como oficiales y hasta que
llegan a las comisiones mas altas de decision
en la institucion militar, el ejército britanico ha
desarrollado un programa de tres fases para la
consolidacién del liderazgo militar hasta el ni-
vel estratégico. En la primera fase, se conside-
ran planes de desarrollo de liderazgo a nivel de
unidades mientras que en la segunda y tercera
los oficiales realizan diversos cursos vinculados
al mando en el plano operacional y estratégi-
co, asi como también relacionados con estados
mayores (Soriano, 2013, pp. 58-59). Respecto
al liderazgo en el ejército estadounidense, cabe
sefalar que en 1948 se editaron los primeros
documentos de manera organizada relaciona-
dos con el liderazgo, lo que se ha convertido
en un componente doctrinal de relevancia. En
el Manual de campo FM 22-100, se define al
liderazgo como un proceso mediante el cual se
influye en las personas, proporcionando propo-
sito, direccion y motivacion en el desarrollo y
cumplimiento de misiones. En los documentos
aludidos, el ejército estadounidense integra el
concepto be, know and do como cimiento del
liderazgo militar, y expresa una relacion nece-
saria e indispensable entre los valores de la so-
ciedad y los valores militares como fundamento
del liderazgo militar. Los atributos inherentes al
concepto be, know and do se interpretan con el
requisito inicial de lo que el lider debe ser, con
los valores y atributos que conforman el perfil de
un lider en las fuerzas armadas que es lo que
se conoce como el be. Las competencias rela-
cionadas con el “saber hacer” desde el punto

de vista técnico y las demas habilidades rela-
cionadas con el trabajo de campo representan
el know, mientras que el hacer, la concrecion
de las cosas, la aplicaciéon del ser y del saber
para impactar la realidad representan el do
o el “hacer” o “lograr”. Cabe sefalar que el li-
derazgo en el ambito militar es la cualidad de
mayor relevancia en el ejército estadounidense
y la evaluacion de dicha competencia se reali-
za en todos los niveles de las jerarquias y de
cualquier nivel de mando (Soriano, 2013, pp.
59-60). En el mismo sentido, el ejército de los
Estados Unidos de América ha creado el Center
for the Army Profession and Leadership (CAPL)
que ha dado lugar a la expedicion del Leader
development improvement guide (LDIG, por sus
siglas en inglés) publicado en 2018 y en el cual
se describen las diversas cualidades y atributos
del ser, conocer y hacer que debe tener todo in-
tegrante del ejército, ademas contempla proce-
sos de aprendizaje y conocimiento compartido,
de generacion de alternativas diversas para re-
solver problemas mediante pensamientos crea-
tivos e innovadores, también consolida un gran
sentido de comunidad auspiciado desde el alto
mando hasta los niveles inferiores de las jerar-
quias (CAPL-US ARMY, 2018, p. 5).

Entre otras competencias, el citado manual
militar estadounidense considera la compren-
sion de la esfera de influencia, la capacidad de
negociaciéon, de construccion de consensos y
de resolucion de conflictos, entre las principa-
les herramientas y habilidades personales en el
liderazgo militar. En este sentido, el mismo ins-
trumento doctrinal considera el trabajo en equi-
po, la cohesién, la cooperacion y la creaciéon de
ambientes de aprendizaje como factores esen-
ciales en el desarrollo del liderazgo citado (CA-
PL-US ARMY, 2018, pp. 74-80).

Pluralidad y Consenso | Afio 12, N.° 53, julio-septiembre 2022 I

La innovacién militar y la creatividad como factores clave del liderazgo estratégico ante escenarios complejos « Cristian Castafio Contreras

159



160

Dentro del segundo apartado del mismo
manual, destacan como atributos del liderazgo
militar, ademas de la resiliencia y la disciplina,

entre otros, la agilidad mental en donde se de-
sarrollan conceptos vinculados a la flexibilidad
en el pensamiento, la habilidad de romper con
patrones habituales de comportamiento, la an-
ticipacidon y adaptaciéon a situaciones inciertas
y cambiantes, asi como la habilidad de aplicar
multiples perspectivas y aproximaciones para
analizar y comprender el escenario donde se
actia (CAPL-US ARMY, 2018, pp. 167-172).
Como se puede observar, en los casos plan-
teados, existe la constante de resaltar las cua-
lidades, capacidades y competencias del lider
militar en contextos diversos, cambiantes e
inestables que derivan en escenarios volatiles y
complejos. En funcion de lo anterior, resulta fun-
damental comprender los cambios generados
en los denominados contextos o0 ambientes vica
(volatil, incierto, complejo y ambiguo).

La disruptiva volatilidad que en la actualidad
se expone en los campos politico, econémico,
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social, militar, tecnolégico o medioambiental, ha
propiciado que los lideres y los analistas de las
organizaciones denominen a estos ambientes
como de alta fragilidad. Los ambientes vica o
vuca (volatility, uncertainty, complexity, ambigui-
ty), por sus siglas en inglés, es un término acu-
fiado por el ejército de los Estados Unidos y que
ha permeado diversos enfoques y marcos teori-
cos relacionados con el liderazgo, el desarrollo
organizacional, el mundo de las corporaciones
y, por supuesto, de las fuerzas armadas.

La volatilidad se interpreta como la velocidad
en la que se producen los cambios y la dinami-
ca en las variables politicas, econémicas, socia-
les y tecnologicas. La incertidumbre se relacio-
na con la interpretacion de la multiplicidad de
situaciones imprevistas y disruptivas, en donde
el numero de factores que influyen en la feno-
menologia y los hechos que impactan a las so-
ciedades hacen que los resultados sean impre-
visibles. La complejidad se interpreta como las
condicionantes en aumento que influyen en el
funcionamiento de las organizaciones obligan-
do a la comprensién mas profunda del entorno
y con mayor numero de variables interrelacio-
nadas y potenciadas entre si. La ambigiedad
se puede inferir como la diversidad de interpre-
taciones que pueden existir sobre un mismo
hecho o fendmeno, y en donde no necesaria-
mente los factores o variables a considerar son
evidentes y se pueden identificar con la simple
observacion del analista o investigador (Bennett
& Lemoine, 2014, pp. 311-312). Ambiente o es-
cenario vica, no significa simplemente la repre-
sentacion de un acrénimo de tendencia, pues
ha implicado el desarrollo de resignificados y
teorias del pensamiento y la estrategia que ra-
tifican que incluso escenarios percibidos como
caoticos pueden ser gestionados e incluso de-
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ben serlo, aproximandose a diversas formas de
aprender, intervenir, controlar, recuperarse y ser
resilientes, por parte de los lideres, los equipos
y las comunidades ante situaciones de multiples
desafios complejos (Smith y Cockburn, 2016, p.
11). Es en esos contextos en los que las ins-
tituciones militares deben gestionar sus inter-
venciones que, en muchas ocasiones por el ni-
vel de incertidumbre y complejidad, aturden y
confunden a los altos mandos, considerando
que no hay tiempo para reflexionar, para pensar
ni mucho menos para innovar.

Como senalan Smith y Cockburn, refiriéndo-
se a las intervenciones de equipos en contex-
tos vica, resulta importante que las decisiones
—en caso de que las circunstancias lo permitan
y no exista un peligro inminente y de urgente
resolucion— se tomen procurando el consenso
entre los integrantes del equipo, pero en caso
de requerir una pronta resolucién, los equipos
asumiendo el enfoque del liderazgo estratégi-

Fotografia: Gidon Pico

co militar deben desarrollar capacidades para
alcanzar con rapidez el consenso y responder
a las condiciones que ha impuesto el entorno.
Nassim Nicholas Taleb, autor de varios libros,
entre ellos el de “Antifragil”, los autores referi-
dos exponen un sentido positivo al acrénimo
vUcA (en inglés), argumentando que la inestabi-
lidad y la incertidumbre que representa el esce-
nario fragil al que se vincula el concepto, puede
también concebirse como un campo fértil para
el desarrollo, la innovacion y la consolidacion
de nuevas generaciones de lideres preparados
con los conocimientos, habilidades y actitudes
requeridos para gestionar ambientes totalmente
inestables. Dicho sentido positivo se sintetiza en
VUCA como vision, understanding, clarity, agility
(Smith & Cockburn, 2016, p. 12). Como una via
para construir conocimiento, consenso y con-
sentimiento en los grupos y las comunidades en
el contexto de ambientes vica, Terlato expone a
la sociocracia como alternativa, en donde sefia-
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la que dicho modelo fue llevado a la practica por
primera vez en Holanda a principios del siglo
pasado, teniendo como genésis una gran in-
fluencia cuaquera. Dicho modelo se sustenta en
la contribucion de los miembros de un equipo a
su propia ensefianza, articulando las decisiones
de los profesores o lideres. El método gravitaba
en el consenso y la corresponsabilidad. En ese
mismo sentido, se concebia que el consenso se
sustenta en la idea de que la verdad no es parte
de una sola persona, lo que implica escuchar
las consideraciones de los otros y valorarlas.
En ese mismo sentido, Briggs, citado en Terlato
(2019), considera que son indispensables cinco
pautas de comportamiento para lograr los resul-
tados de dicho método aplicable en ambientes
vica: 1) la voluntad de compartir el poder, aun a
costa de desprenderse de las jerarquias, 2) el
sentido de comprometerse a alcanzar consen-
sos a partir del método del acuerdo, 3) desarro-
llar un sentido cierto y claro de vision que pueda
unificar las busquedas y los objetivos que se
han planteado los integrantes del grupo o de
la organizacion, 4) establecer una agenda para
actuar, descartando en lo posible las urgencias
gue seran nocivas e impediran que se pueda
establecer dicha agenda, 5) contar con un facili-
tador que guie el proceso. Con estas premisas,
se pretende que el paradigma sociocratico abra
el camino para que las decisiones sean adopta-
das por inexistencia de objeciones fundadas y
se sostenga mas bien en la fuerza de los argu-
mentos derivados del andlisis y la reflexién de
la complejidad que se ha racionalizado (Terlato,
2019, p. 4).

Las anteriores consideraciones resultan per-
tinentes en virtud de que los sistemas organi-
zacionales jerarquicos como los son las insti-
tuciones militares funcionan generalmente de
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manera adecuada en contextos simples; sin
embargo, presentan graves dificultades para
funcionar en ambientes volatiles, inciertos, com-
plejos y ambiguos. Una de las dificultades que
tienen este tipo de organizaciones ante esce-
narios fragiles (vica) es que carecen de la ve-
locidad de respuesta para moverse e intervenir
en dichos contextos, y a causa de ello pierden
cualquier tipo de ventaja frente al fenémeno,
amenaza, riesgo o desafio que estan enfrentan-
do. Asi como citabamos a la sociocracia como
un modelo propuesto para tomar decisiones y
definir intervenciones en contextos complejos,
existen otras alternativas que pretenden adop-
tar cambios para impulsar que las estructuras
organizacionales se transformen en un anda-
miaje mas flexible y dispuesto a responder a
los desafios que se presentan en los ambientes
vIcA, involucrando a los integrantes de la orga-
nizacién en procesos para generar inteligencia
colectiva y pensamiento sistémico.

Es el caso de la holocracia que integra un
conjunto de reglas enunciadas entre otros ins-
trumentos en la “constitucion holocratica” pro-
puesta, entre otros, por Robertson, donde se
propone trascender los sistemas jerarquicos
tradicionales para aproximarse a un sistema
distribuido de toma de decisiones. Como pue-
de identificarse en los principios de la holocra-
cia, los integrantes de la organizacion tienen la
delegacion necesaria para resolver problemas,
asumir decisiones y tomar iniciativas, lo cual su-
pera la vision burocratica tradicional en la que
se han desenvuelto las organizaciones sélida-
mente verticales.De la organizacion burocratica
se evoluciond a la organizacion adhocratica, en
la cual Diaz y Arbeldez sostienen que fue Tofler
el fundador de dicho concepto organizacional
y gerencial, en el que la institucion trasciende
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de una unidad de mando estricta a una unidad de
mando alternativa, traspasando los limites de la
autoridad de control al ejercicio del liderazgo
con un perfil de control amplio en lugar del es-
trechamente ejercido en el modelo burocratico.
En la holocracia, los jefes no asumen los proble-
mas ni las responsabilidades de todos y en todo
momento, y cada integrante de la organizacion
tiene autoridad y responsabilidad para ocuparse
de sus ambitos de actuacion. En lugar de se-
guir la premisa absoluta de obediencia a prio-
ri, el responsable directo esta preparado para
gestionar y para resolver, sin que ello signifique
la desaparicién del ambito y principio de auto-
ridad y obediencia, pero tampoco implica que
la organizacion se petrifique en las cadenas in-
terminables de asuntos por decidir cuando todo
se somete al modelo tradicional de autorizacion
por las jerarquias superiores, en donde el miedo
al error y al castigo aparece como otro desmo-
tivador adicional para gestionar y resolver con
iniciativa propia los problemas que se presen-
tan en ambientes inestables (Diaz & Arbelaez,
2019, pp. 60-62).

Este es uno de los aspectos que resultan
mas debatibles, pero sin duda también mas re-
levantes en el proceso de adaptacion y trans-
formacion militar hacia el futuro, en tanto que la
agilidad se convierte en una variable vital en las
organizaciones que gestionan y sobreviven a
los escenarios vica, y los fendmenos que se pre-
sentan como nuevas amenazas a la seguridad y
estabilidad de las sociedades y los paises.

Asi también lo sostienen Nejati y Salamzadeh
cuando sefalan que la agilidad se encuentra a
su vez sustentada en modelos basados en el
conocimiento (knowledge-based organization).
Es asi que el capital intelectual se convierte en
la clave del éxito y supervivencia de las organi-

Fotografia: Rdne Stock Project

zaciones enfrentando ambientes fragiles y com-
plejos; por ello, dicho capital intelectual también
se convierte en un insumo indispensable para el
desarrollo de los lideres en las organizaciones
(Salamzadeh et al., 2014, p. 178). Desde este
enfoque, no se puede entonces considerar una
organizacién que se encuentre preparada para
responder a la inestabilidad y fragilidad de los
escenarios vica si previamente no se ha disena-
do el modelo de desarrollo organizacional orien-
tado en el conocimiento, lo que permite que
existan diversos circulos de responsabilidad y
autogestion propuesto por la holocracia o los
modelos de consenso y cooperacion expuestos
en la filosofia sociocratica. Como se ha dicho
previamente, los cambios organizacionales de
profundidad pueden generar importantes resis-
tencias en las estructuras de base como en los
mandos medios y superiores; particularmente,
en las instituciones armadas dichas resistencias
pueden ser de mayor intensidad por valores y
principios en los que se cimientan, como la je-
rarquia y la disciplina, asi como el “eidos” que
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representa el marco en el que los ejércitos culti-
van las formas, las tradiciones y los simbolos en
los que se arraigan y expresan dichos valores y
principios a lo largo de muchos afios e incluso
siglos. Los escenarios vica como se ha expues-
to representan desafios para las organizaciones
militares que podrian encauzarse en procesos
de adaptacién o, en su caso, en procesos de
innovacién en las fuerzas armadas. En ese sen-
tido, Adam Grissom, citado en Jordan (2017),
sefala que se pueden identificar tres elementos
caracteristicos de la innovacién militar, que se
sintetizan en un cambio en el modo de operar
de las fuerzas militares, considerando que di-
chos cambios no incluyen reformas de carac-
ter administrativo a menos que dichas reformas
representen un cambio relevante en la practi-
ca operacional. Otro elemento caracteristico
es que el impacto y alcance de dicho cambio
puede considerarse de relevancia, ademas que
dicho cambio se visualiza vinculado directa-
mente con un incremento en la eficacia de las
organizaciones militares (Jordan, 2017, p. 205).
Como senala Farrell, distinguiendo adaptacion
de innovacién militar, dicho proceso adaptativo
representa un cambio en las tacticas, técnicas
o de ciertas tecnologias existentes en el ambito
operacional, mientras que la innovacion militar
representa un cambio de mayor calado con im-
pacto institucional en la generacion de nueva
doctrina, una nueva estructura organizacional o
nuevas tecnologias. Un aspecto importante que
senala Farrell es que ciertas adaptaciones po-
drian eventualmente convertirse en innovacio-
nes si son seguidas de la profundidad que re-
presenta una nueva doctrina, nueva estructura o
nuevas tecnologias (Farrel, 2010, p. 569).Como
sefiala Jordan, fue Barry Posen uno de los pre-
cursores en la investigacion y estudios sobre in-
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novacion militar, en donde expuso que los cam-
bios doctrinales en los ejércitos se vinculan con
la gran estrategia de los Estados, desarrollando
hipétesis y conclusiones sobre los recursos de
la doctrina militar en los casos de Francia, Gran
Bretafia y Alemania. Hay que destacar que di-
chos cambios doctrinales y la gran estrategia de
los Estados respondieron, segun Posen, a los
cambios del entorno estratégico. Las variables
que influyen en el escenario y que impactan en
la gran estrategia de las naciones y, a su vez, en
la doctrina de sus instituciones militares respon-
den a alteraciones en la distribucion de poder
y la dinamica geopolitica, en donde existen va-
riaciones en los pesos y contrapesos de las po-
tencias existentes y las potencias emergentes,
asimismo en el desarrollo de las capacidades
militares de los adversarios y las brechas exis-
tentes a partir de cambios tecnoldgicos.

Existen distintas aproximaciones que se han
construido para comprender las variables que
son causales de la innovacion militar. Entre los
principales enfoques, estan aquellos que se
sustentan en los cambios del entorno estraté-
gico, en donde se encuentran autores como
Posen y Rosen y otros enfoques que sustentan
dicha causalidad vinculada a factores culturales
de la organizacion militar como Kier y Murray.
Tanto Posen como Rosen enfocan la causalidad
de la innovacién militar en factores que deri-
van de decisiones en el nivel politico estratégico,
ya sean liderazgos civiles que influyen o tienen
mando en el aparato militar y algunos mandos
militares que son identificados como “agentes
de cambio” dentro de la estructura (Posen los
denomina mavericks), o0 ya sea en las ramifica-
ciones de la estructura institucional, en donde se
impulsan los cambios de profundidad que llegan
a consolidarse en figuras innovadoras (Rosen).
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Sin embargo, hay autores, como se ha dicho,
que descartan que sean las variaciones en el
escenario estratégico las que han impulsado en
las estructuras militares el cambio; es el caso de
Kier y Murray, quienes expresan que dicho pro-
ceso innovador encuentra su génesis en los fac-
tores culturales, los cuales influyen de manera
implicita en el camino que adoptara el impulso
innovador y, por ello, como sugiere Jordan, las
transformaciones culturales en el nivel estraté-
gico de la sociedad o aquellas que impactan en
el plano organizacional en las instituciones ar-
madas son un factor importante de causalidad
de la innovacion en las fuerzas armadas. En el
modelo explicativo que expone Jordan, en don-
de integra a los mas importantes autores que
han desarrollado conocimiento en la materia,
se considera a su vez otros factores relevantes
como variables intervinientes, ademas de iden-
tificar a las coaliciones civiles y militares proin-
novacion y una cultura favorable a dicho proce-
SO, como premisas necesarias para cristalizar
la citada innovacion. Entre dichas variables, se
encuentran la competencia en la distribucion de
funciones con otras ramas del aparato estatal
en materia de seguridad y defensa, el que exis-
ta un sistema efectivo de aprendizaje organiza-
cional y la disponibilidad de los recursos presu-
puestarios y tecnolégicos indispensables para
impulsar y desarrollar el proceso de cambio y
de innovacion (Jordan, 2017, pp. 206-210). Sin
duda, como han expuesto diversos autores, las
capacidades de innovaciéon van acompafadas
indispensablemente de procesos que permitan
la creatividad. Dicha innovacion vinculada a la
creatividad en ocasiones ya no es una alternati-
va opcional para las instituciones, sino que, ante
entornos y ambientes donde lo Unico permanen-
te es el cambio, la volatilidad y la complejidad,

se convierte en una necesidad ineludible para
la supervivencia, lo que en el ambito militar los
resultados y sus impactos pueden ser en oca-
siones cruciales y de extremada fatalidad para
la permanencia o estabilidad de un pais. Es asi
que en las instituciones sumamente jerarquiza-
das y disciplinadas como las organizaciones de
naturaleza militar que son aferradas a las tra-
diciones, habituadas a los sistemas de control,
al cumplimiento de normas y procedimientos
pueden y deben ser innovadoras. En vincula-
cion con la premisa anterior, en la mayoria de
las organizaciones militares como en aquellas
en donde la jerarquia y la disciplina son un fac-
tor determinante, las capacidades creativas y
los procesos de innovacion no necesariamente
son una prioridad ni se estimula su desarrollo.
Ante dicho dilema, las fuerzas armadas tienen
como alternativa el definir un modelo de lideraz-
go que fomente estilos de mando inclinados a
la proactividad en cualquier nivel jerarquico, in-
cluyendo, para ello, la capacidad de iniciativa, la
creatividad y la autonomia personal, retomando
los modelos de decisiones que se ha planteado
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previamente en este trabajo. Esto por supuesto
no puede considerarse sin que dichas capaci-
dades se consoliden en el plano individual, pues
implica cambios en el nivel cultural de la organi-
zacién militar.

Asunto por demas complejo, pues como se-
fala Warren Bennis, citado en Serra (2013),
respecto al liderazgo y sus aproximaciones al
conocimiento cientifico, “es el tema mas estu-
diado y peor comprendido de las ciencias so-
ciales”. En ese orden de ideas, es pertinente
ir clarificando las innecesarias contradicciones
que histéricamente se han expuesto entre la
capacidad de mando y liderazgo, en tanto que
para los entornos del siglo xxi, la capacidad de
liderazgo resulta una condicion imprescindible
para el ejercicio del mando militar (Serra, 2013,
p. 102).

Entre los factores relevantes de estudio,
resulta el que en las instituciones militares se
identifican obstaculos en ocasiones impuestos
de manera fatal, que inhiben o anulan la crea-
tividad en dichas organizaciones y que se en-
cuentran vinculados al autoritarismo y las buro-
cracias robustas y complejas, las cuales derivan
en comportamientos de conformidad, dogmatis-
mo, intolerancia, antiintelectualismo, entre otras
conductas nocivas para la resolucién de proble-
mas complejos (Vego, 2013, p. 84).

No obstante lo anterior, se aprecia un inter-
cambio en los ultimos afos entre organizacio-
nes de diversa naturaleza y que han impactado
positivamente las instituciones de seguridad y
defensa; conceptos como gestion de competen-
cias, gestion de la diversidad, gestion del cono-
cimiento, inteligencia emocional, gestion de la
incertidumbre y complejidad son componentes
ya del desarrollo organizacional, de la cultura
institucional e incluso en muchos casos se ha
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ido incorporando a la doctrina militar, propician-
do herramientas institucionales de mediano y
largo plazo que permiten la consolidacion del
liderazgo militar en ambientes volatiles, comple-
jos e inciertos.

Dichos procesos de intercambio se han po-
tenciado en virtud de la necesidad de gestionar
el cambio acelerado de los escenarios, asi como
la prevencion y anticipacion de sus impactos en
las organizaciones y sus misiones. El escena-
rio estratégico, volatil, incierto, complejo y am-
biguo, obliga a las organizaciones a modelar
sistemas institucionales flexibles y adaptables;
dicho objetivo no seria posible sin procesos
creativos que resulten en innovaciones.Con esa
misma logica, hay que sefalar que los riesgos y
las amenazas de naturaleza hibrida, los nuevos
escenarios geoestratégicos de actuacion que
han modelado una multipolaridad inestable y
las nuevas tecnologias que han tenido inciden-
cia en los nuevos sistemas de armas, son al-
gunos de los componentes que han cambiado
y que deben impulsar dentro de las institucio-
nes de seguridad y defensa la consolidacién de
plataformas propicias para el desarrollo del lide-
razgo vinculado a la creatividad y la innovacion,
como se ha sefialado previamente, en todos los
peldafios de las jerarquias y no sélo en los futu-
ros altos mandos.

Conclusion I

Con lo antes expuesto, se puede inferir que
el ejercicio del mando, en todos los niveles je-
rarquicos, sustentado en el liderazgo creativo,
puede abrir los canales propicios para el trabajo
colaborativo, teniendo respuestas en breve tér-
mino y en diversas direcciones, atendiendo a
la complejidad de los fenémenos, produciendo
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ideas innovadoras que se gestan en ambientes
adecuados para expresar la creatividad sin ser
sancionado por ello. Ante el dilema de si las es-
tructuras militares debieran fomentar la creativi-
dad, no debe quedar duda; los militares deben
ser creativos, en todo nivel y jerarquia, y los am-
bientes en donde se desarrolla el aprendizaje
de todo militar debe ser acondicionado para que
dicha creatividad prospere y se pueda expre-
sar; esto con el proposito de gestionar el cam-
bio, identificar los procesos de adaptacion de
las instituciones militares, incluyendo aquellas
transformaciones que derivan en innovacion y
que pudieran formar parte de la doctrina. Pero
dicha creatividad, cambio, transformacion e in-
novacion no debe confrontarse con la tradicion,
la historia ni los valores y principios que son ci-
mientos de las instituciones militares.

El liderazgo militar puede y debe desarro-
llarse valorando la creatividad y la innovacion,
desde la profundidad de las organizaciones y
no necesariamente unicamente bajo la pre-
sion de fendmenos externos; es decir, no solo
porque el escenario ha cambiado debe ser el
argumento para fomentar la creatividad y la in-
novacién, aunque por mayoria de razén, cuan-
do el escenario es complejo, volatil y ambiguo,
debiera ser predecible que las instituciones mi-
litares son conscientes de dichos cambios y la
necesidad de adaptar formacion, adiestramien-
to, medios, misiones y en su caso doctrina.

En ese sentido, seria deseable que los miem-
bros de las organizaciones militares establecie-
ran nuevos estandares de confort y seguridad,
en donde la pasividad, neutralidad o inhibicion
de cambios debiera generar incomodidad, y
mas bien todos los integrantes de la institucion
se sintiesen comodos y seguros bajo dinamicas
de cambio, pero ello implica adaptaciones cultu-

rales que requieren esfuerzos conscientes y de-
liberados para generar los ambientes adecua-

dos, asi como el tiempo necesario para lograr
dicho propdsito; todo ello bajo un sistema de li-
derazgo estratégico que permee en las diversas
estructuras de mando.

El liderazgo militar se ha considerado histo-
ricamente como una asignatura relevante en el
quehacer de las fuerzas armadas. El escena-
rio estratégico vigente implica una aceleracion
en los cambios sociales, culturales, politicos,
medioambientales y tecnoldgicos, lo cual impac-
ta la arquitectura institucional de las organiza-
ciones militares. Algunos de los elementos que
deben ser componentes del liderazgo militar en
dichos contextos son la capacidad de analizar
los fendmenos y los conflictos con criterios ob-
jetivos, racionales y fundamentados en la evi-
dencia, inhibiendo la subjetividad de las percep-
ciones. Dicho perfil de liderazgo militar también
es optimo para que se desarrolle la cualidad de
aproximarse a distintas areas del conocimien-
to relacionadas con la profesion de las armas,
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pero también sumergirse en el conocimiento de
la sociedad y sus factores de desarrollo. Como
se ha expuesto en el caso de las fuerzas arma-
das alemanas, britanicas y estadounidenses, se
presenta evidencia de la relevancia que el de-
sarrollo del liderazgo se ha convertido en una
de las asignaturas esenciales en la carrera mi-
litar, en la preparacion de los futuros mandos,
pero también en la consolidacion de una cultura
propicia para el aprendizaje abierto y continuo,
para la generacion de conocimiento vincula-
do a la fenomenologia compleja, inhibiendo el
miedo al error y fomentando la iniciativa en to-
dos los niveles y jerarquias. En dichos casos y
ejemplos, se constato que el liderazgo militar se
ha ido desarrollando con una visién sistémica,
que influye en toda la institucion y no solo en
los altos mandos, se perfila dicho liderazgo con
capacidades y aptitudes para resolver proble-
mas y conflictos a partir de la comprensién de
la diversidad de escenarios, rompiendo conduc-
tas habituales de comportamiento que pudiera
sesgar dicha comprension de la complejidad,
fomentando el pensamiento creativo, innovador
y sumando la experiencia y conocimiento de to-
dos los integrantes de un grupo, unidad, fuer-
za de tarea o institucion militar para identificar
diversas alternativas de solucién ante desafios
complejos.

Los ambientes vica (volatiles, inciertos,
complejos y ambiguos) pueden convertirse en
campo fértil para el desarrollo, la innovacién y
para la formacion de nuevas generaciones de
lideres militares con una visién estratégica. La
sociocracia y la holocracia resultan ser algunas
alternativas tedricas y practicas por las cuales
las organizaciones aprovechan el conocimiento
y talento de todos los integrantes de las orga-
nizaciones militares, impactando en la manera
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de responder al escenario estratégico, descen-
tralizando campos de decision, pero sin afectar
los principios de autoridad y obediencia. En di-
chos modelos, se considera al capital intelectual
como uno de los factores clave para el desarro-
llo del liderazgo militar y para la adaptacion de
las instituciones armadas a los nuevos ambien-
tes de operacioén, asi como las nuevas misiones
inherentes al escenario complejo. El escenario
estratégico visualizado con las variables vica
obliga a las instituciones militares a desarrollar
procesos de adaptacion e incluso de innovacion
militar. La adaptacién militar implica un cambio
en las tacticas, técnicas y de ciertas tecnologias
existentes en el ambito operacional, mientras
que la innovacion militar significa un cambio de
mayor profundidad e impacto institucional, ge-
nerando incluso nueva doctrina, disefando una
nueva arquitectura institucional y organica, y
concibiendo e implementando nuevas tecnolo-
gias. Existen diversos enfoques respecto a la
causalidad de los procesos de innovacion mili-
tar y considerando los principales factores que
sustentan, resulta relevante que el proceso de
adaptacion e innovacion militar que se impulsa
a consecuencia de los nuevos desafios com-
plejos y fragiles, involucre actores estratégicos
que podrian convertirse en motores del cambio
organizacional, como lo son algunos civiles y
militares de mandos medios y superiores, dis-
puestos a ejercer como actores funcionales de
dicha transformacién. En el mismo sentido, se
deben considerar los factores culturales que son
también cimiento de la innovacion militar y que
derivaran en su momento en el disefio de nue-
vas estructuras, normas, manuales, y ante todo
maneras de comportarse y conducirse frente al
cambio permanente, consolidando las citadas
capacidades y herramientas en instrumentos de
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doctrina. En dichos enfoques, se debe resaltar
la identificacion entre los factores esenciales
que dan origen a la adaptacion o la innovacion
militar y lo relacionado con los cambios en el es-
cenario estratégico, lo cual se vincula también
con la necesidad de emplear nuevas y organi-
cas tecnologias, normas y procesos, lo que im-
plicaria la cristalizacion de la innovacién militar
en caso de integrarse dichos cambios estructu-
rales en el ambito doctrinal.

Para lograr dichos procesos de innovacion,
es relevante integrar coaliciones civiles y mili-
tares “proinnovacioén”, impulsar una cultura or-
ganizacional proclive a la generacion del cono-
cimiento, al aprendizaje continuo en todos los
niveles y jerarquias, estableciendo vinculos
con otras instancias del aparato de seguridad
y defensa que consideren dicho enfoque como
viable y realizable, pues de lo contrario, no
podria cristalizarse un sistema de liderazgo en
el plano estratégico proclive a la innovacién, a la
generacién del conocimiento, a la gestién ade-
cuada a los ambientes vica y los desafios que
representan para las sociedades y los gobier-
nos. Ante los dilemas que representan los esce-
narios fragiles y complejos, las fuerzas armadas
tienen como alternativa el definir modelos de
liderazgos que fomenten estilos de mando incli-
nados a la proactividad, que impulsen la iniciati-
va y la creatividad en todos los niveles jerarqui-
cos, inhibiendo a su vez los comportamientos
conformistas, dogmaticos e intolerantes ante
las nuevas propuestas e iniciativas, antiintelec-
tuales o enfoques gerenciales preparados para
la microgestion, pues dichos vicios pueden ter-
minar frustrando el logro de las misiones y los
objetivos de mediano y largo plazo, limitando
la vision estratégica de las instituciones arma-
das. En adicion a lo anteriormente expuesto, se

puede afirmar que los riesgos y las amenazas
de naturaleza hibrida, los nuevos escenarios
geoestratégicos de actuacion que han mode-
lado una multipolaridad inestable y las nuevas
tecnologias que han tenido incidencia en los
nuevos sistemas de armas, son algunos de los
componentes que han cambiado y que deben
impulsar dentro de las instituciones de seguri-
dad y defensa la consolidacién de plataformas
propicias para el desarrollo del liderazgo vincu-
ladas a la creatividad y la innovacion, como se
ha sefialado previamente, en todos los pelda-
fos de las jerarquias y no solo en los futuros
altos mandos.
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Introduccion I

En el presente articulo se incluyen algunos de
los mas importantes elementos del analisis del
problema publico de la inseguridad publica. Se
identifican y analizan diversos indicadores aso-
ciados con ésta a nivel nacional y estatal, y se
lleva a cabo un analisis exploratorio de sus posi-
bles causas en México.

Analisis del I
problema publico

Identificacion del problema
publico y su cuantificacion

El problema publico que se pretende en-
frentar es la inseguridad publica, el cual gene-

ré la mayor preocupacion entre la poblacion de
México con 18 o mas anos de edad durante el
periodo 2015-2021, conforme a los resultados
de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Per-
cepcion sobre Seguridad Publica (ENVIPE) que
lleva a cabo el Instituto Nacional de Geografia
y Estadistica (INEGI) (Cuadro 1). Cabe desta-
car que algunos de los otros problemas publicos
que mas preocupan a los mexicanos mayores
de edad podrian incidir de forma directa o in-
directa en la inseguridad publica. Este proble-
ma se puede cuantificar a partir de diversos
indicadores. Con base en datos de la ENVIPE,
se observa que la tasa de incidencia delictiva
por cada 100 000 habitantes en México mantu-
vo una tendencia fluctuante durante el periodo
2010-2020 (Gréfica 1). Dicha variable alcanzé
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un nivel maximo de 41 655 delitos por cada 100
000 habitantes en 2014. Durante 2018-2020, la
tasa de incidencia delictiva mantuvo una ten-
dencia decreciente en el pais. Cabe destacar
que en 2020 se alcanzo un nivel similar al que
se tenia en 2010, es decir, menor a los 31 000
delitos por cada 100 000 habitantes. El bienio
del periodo analizado en el que se presenté el
mayor crecimiento promedio anual de la tasa de
incidencia delictiva por cada 100 000 habitantes
en México fue 2012-2013 (19.3%), mientras que
el bienio con la mayor disminucion relativa pro-
medio anual fue 2019-2020 (-10.0%). Al obtener
el promedio de la tasa de incidencia delictiva
en las entidades federativas durante el periodo
2010-2020 y llevar a cabo un ranking entre las
entidades federativas de mayor a menor nivel
en dicha variable se observa lo siguiente (Cua-
dro 2). Las entidades federativas con el mayor
promedio de la tasa de incidencia delictiva por
cada 100 000 habitantes durante 2010-2020
fueron: Estado de México, Distrito Federal (hoy
Ciudad de México), Baja California, Aguasca-
lientes, Jalisco; mientras que las entidades fe-
derativas con el menor promedio fueron: Chia-
pas, Veracruz, Oaxaca, Yucatan, Michoacan.
La magnitud de la inseguridad publica en
México también puede analizarse a partir de la
evolucién de distintos tipos de delitos. Con base
en datos del Secretariado Ejecutivo del Siste-
ma Nacional de Seguridad Publica (SESNSP),
se observa que durante el periodo 2015-2021
el numero total de homicidios dolosos en Méxi-
co mantuvo una tendencia creciente de 2016 a
2019 y una tendencia decreciente durante 2020
y 2021 (Gréfica 2). Los homicidios dolosos por
cada 100 000 habitantes en el pais mostraron
una discreta disminucién en el trienio 2019-2021
(Grafica 3). Si bien desde 2019 los homicidios
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dolosos en México han crecido a menores tasas
respecto a afos recientes o incluso lo han he-
cho a tasas negativas, aun se encuentran en un
nivel significativamente elevado. En 2021, las
cifras oficiales contabilizaron en el pais 28 270
homicidios dolosos totales, y 766 homicidios
dolosos por cada 100 000 habitantes, mientras
que en 2015 las cifras oficiales eran de 16 120
homicidios dolosos totales y 447 homicidios
dolosos por cada 100 000 habitantes, es decir,
hubo un incremento de 75.4 y 71.4%, respecti-
vamente. Las entidades federativas con el ma-
yor promedio de homicidios dolosos por cada
100 000 habitantes durante el periodo 2015-
2021 fueron: Colima, Baja California, Guerrero,
Chihuahua, Zacatecas; mientras aquellas con el
menor promedio fueron: Yucatan, Aguascalien-
tes, Coahuila, Hidalgo, Campeche (Cuadro 3).
Al comparar los extremos se observa que du-
rante el periodo analizado el promedio de los
homicidios dolosos por cada 100 000 habitan-
tes que se cometieron en Yucatan represento el
2.9% del promedio de Colima.

A partir de datos del SESNSP, se observa
que el numero total de feminicidios en México
mantuvo una tendencia creciente durante el pe-
riodo 2016-2021 (Grafica 4). Durante el perio-
do 2017-2020, dicha variable se incrementé a
tasas decrecientes, pero en 2021 rompié esta
tendencia al crecer a un ritmo mas acelerado.
El incremento en el nimero de feminicidios en
el pais en 2021 respecto a 2015 fue de 137.4%
Mientras tanto, el numero de feminicidios por
cada 100 000 habitantes en México en 2021 re-
fleja un incremento de 163.3% respecto a 2015
(Gréafica 5).
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Cuadro 1. Problemas publicos que generan mayor preocupacion
a la poblacion de 18 afios y mas en México, 2015-2021

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 |Promedio
Inseguridad 58.0%| 59.1%| 61.1%| 64.5%| 67.2%| 68.2%| 58.9% 62.4%
Desempleo M1%| 40.8%| 36.3%| 33.2%| 32.8%| 36.4%| 41.5% 37.9%
Aumento de precios 33.2%| 30.7%| 36.5%| 36.3%| 28.1%| 25.0%| 29.0% 31.3%
Salud 28.6%| 30.1%| 28.8%| 25.3%| 27.6%| 36.2%| 40.2% 31.0%
Pobreza 31.1%[ 31.9%]| 27.9%| 27.8%| 27.5%| 25.4%| 27.6% 28.5%
Corrupcion 28.5%| 28.2%| 29.1%| 29.2%| 26.8%| 24.7%| 22.1% 26.9%
Falta de castigo a delincuentes 17.7%| 20.3%| 21.5%| 21.4%| 26.3%| 24.9%| 18.4% 21.5%
Educacion 22.7%| 21.7%| 21.0%| 19.6%| 19.9%| 16.9%| 21.0% 20.4%
Narcotrafico 17.2%| 16.1%]| 16.7%| 18.9%| 18.4%]| 18.3%| 14.1% 17.1%
Escasez de agua 13.2%| 14.3%| 14.6%| 15.2%| 16.7%]| 16.1%| 18.4% 15.5%
Desastres naturales 4.1% 4.1% 3.7% 5.4% 4.7% 4.1% 4.3% 4.3%
Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ENVIPE-INEGI.
Grafica 1. Tasa de incidencia delictiva por cada 100 000 habitantes en México
y su tasa de crecimiento anual, 2010-2020
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Cuadro 2. Ranking de tasa de incidencia delictiva por cada 100 000 habitantes
en las entidades federativas, 2010-2020

Ranking | Entidad Federativa | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 ::1’2::;;
1 Estadode México | 27,957| 30,920] 41,048] 47,778| 45139 45,795 47,648| 46,705| 41,389 38,528| 32,501 40,492
2 Distrito Federal 32,340| 33256] 31,675| 33,068] 36,019 38,475 36,010] 43,089 42,603 37,254] 33,344] 36,101
3 Baja California 30,943| 30549] 36,579] 39,507 37,583| 30,786 39,885| 36,578| 33,836 30,122| 25,664] 33,821
4 |Aguascalientes 36,285| 25,668| 27,225| 26,784 33,376] 30,721 32,602| 33,876| 31,618| 33,246] 26,876| 30,752
5 Jalisco 24,454] 25505] 31,861 33,029 31,375] 33,800] 30,939] 31,050| 30,445 27,203] 25764] 29,592
6 Sonora 29,008] 29,980] 29,131] 27,395 24246] 29,587] 33.268] 31,184 31,853 21,589] 24,991 28,385
7 Morelos 21,898| 22,956| 29,310] 26,146] 29,647| 29,139 29,591 31,842] 31,512| 27,447| 24,209 27,609
) Quintana Roo 28,419 26,603 29,703] 26,519 28,638] 29,321 26,860] 25932| 26,311 25,407] 24,485 27,109
9 Guanajuato 21,100| 24,488] 28,861 27,293 31,659] 28,035 27,856| 27,859 27,191 26980] 22,928] 26,750
10 |Nuevoleén 27,962] 25,063] 31,316] 26,516] 24,250] 25,203| 26,979] 30,045| 25,148] 24,540] 23,313 26,394
11 |Chihuahua 35,828| 30,417] 32,567| 27,344] 22,305] 23,993| 26,808| 24,954] 23,796] 20,843] 20,572 26,328
12 |Tabasco 24,480 19217] 20,837] 22,725] 24759] 25,.910| 26,760] 33,589| 30,308 24,901 27,076] 25,508
13 |Guerrero 20,216] 20,249] 26,789] 26,002] 27,721| 31,344| 32,058| 30,445| 25030 20,799] 19,072 25,430)
14 |Querétaro 19,062 21,022] 24,002| 23,554] 25660 28,128 24,228] 28,229 29,147] 27,950| 24978] 25,088
15 |Puebla 21,441 22,501 22,733] 23,585| 23,741 22,959 25502| 31,834] 20576] 25,381 25,149 24,954
16 |BajaCaliforniasur | 23,280] 26,939] 27,043] 24,746] 30,310] 24,212| 27,135| 24,427] 25591] 158906] 19,580] 24,469
17 |Tlaxcala 20,874] 18,135] 18,150] 21,924 26,012| 26,905| 24,798| 30,212| 31,512| 25458] 24,491 24,407

174 18 |San Luis Potosi 22,503| 24,662] 26,810] 25710 25873] 21,280] 22,039] 23,926| 26,025] 20,042] 24,265 23,921
19 |sinaloa 26,056| 23.836] 26,141 23,588 22,063] 20,263| 19,609] 23,804] 23,064] 21,153] 17,656 22,476
20 |Colima 17,224 21,069] 24,908] 22,059] 21,562] 24,244] 26,536] 22,152 23,924] 20,268| 22,985] 22,448
2 (z:::—:;::zl: de 25,203| 22,944| 19,540/ 24,040 17,080 21,501 18,893| 20,978| 20582 17,456| 20,627 20,804
22 |Campeche 17,260 17,191 21,991 23,710 22,639] 19,469 22,766] 22,666 23,106] 16,858| 20,672 20,757
23 |zacatecas 22,247] 20,137] 20,337] 20,863 22,924] 17,635| 19,158| 24,958| 22,141 17,601 18,042 20,549
24 |Durango 20,418| 19.839] 24,232] 22,157 22,949] 22,260] 19,761 18,209 20,219 17,008] 17,555 20,427
25 |Nayarit 23,106] 20,804] 19,169] 18,535 22,052| 19,941 21,711 24,983| 22,063 13,731 17,859 20,359
26 |Hidalgo 20,225| 21,787] 19,451 19,890 18420] 19,245| 20,027 19,028] 22,538 16,610 20,094 19,756
27 [Tamaulipas 22,661 18067] 21,407] 17,570] 23.339] 18,908] 19.428] 18,804] 19313 16,125] 16,659 19,298

Michoacan de
I 15,106| 20,805| 20,354| 20002| 21,311| 19784 21,263| 19,785 18520| 16,112 16708 19,068
29 |vucatén 17,715 14,816] 19,548| 18,438] 22,860| 20,491 19,668] 20,999] 18635] 15437] 16,011 18,602
30 |Oaxaca 16,189] 17,524] 14,335| 16,291 20,061 18,382 19,687] 17,735| 17,757] 16,530] 16,591 17,371
Veracruz de Ignacio
=R I 16,900 17,708| 18,733| 20246| 17,208| 18422| 16918| 16512| 16,001 14,108| 14,602 17,033
32 |Chiapas 12,814] 12,526] 12,620] 16,445 15352] 14347 17,046] 15,631 15958] 12,258] 13,400 14,400

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ENVIPE-INEGI.
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Cuadro 3. Ranking de entidades federativas con mayor promedio de homicidios
dolosos por cada 100 000 habitantes durante el periodo 2015-2021

Ranking | Entidad Federativa | 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 | Promedio
2015-2021
1 Colima 23 69 94 82 86 70 60 69
2 Baja California 25 35 61 80 73 73 73 60)
3 Guerrero 57 62 64 61 43 33 32 50
4 Chihuahua 26 34 43 49 58 61 54 46|
5 Zacatecas 15 28 34 34 31 48 68 37|
6 Morelos 25 30 29 35 45 39 50 36
7 Guanajuato 15 16 18 413 45 54 45 34
8 Sonora 21 22 25 25 35 44 52 32
g  |Michoacinde 17 27 27 28 35 a1 46 32
Ocampo
10 Quintana Roo 15 11 23 47 41 34 34 29
11 Sinaloa 28 30 41 31 26 22 18 28]
12 Baja California Sur 21 30 82 21 10 8 6 25
13 Jalisco 12 14 17 24 24 21 22 19
14 Oaxaca 5 18 21 24 25 20 18 19
15 Tamaulipas 15 17 23 24 18 16 14 18]
16 Tabasco 10 11 16 20 22 20 15 16|
17 San Luis Potosi 9 11 16 16 16 22 21 16
18 Veracruz de Ignacio 6 14 21 18 17 15 13 15
de laLlave
19 Nayarit 7 3 20 26 13 12 15 14
20 Nuevo Ledn 9 12 11 14 16 15 18 14
21 Estado de México 12 12 12 14 15 14 13 13
22 Puebla 8 9 14 17 17 13 12 13
23 Ciudad de México 9 10 12 15 15 12 10 12
24 Durango 13 13 12 10 8 8 7 10|
25 Chiapas 10 9 9 10 9 7 7 9
26 Tlaxcala 5 6 9 9 11 8 8 8|
27 Querétaro 6 6 8 8 8 8 8 8|
28 Campeche 5 9 7 7 7 8 8 7|
29 Hidalgo 5 5 6 7 9 10 8 7|
g |Coahuilade 9 7 7 7 7 6 4 7
Zaragoza
31 Aguascalientes 3 3 6 5 6 5 5 5
32 Yucatén 2 2 2 2 1 2 2 2
Fuente: Elaboracion propia con base en datos del SESNSP.
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Grafica 2. Homicidios dolosos en México y su tasa de crecimiento anual, 2015-2021
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del SESNSP.
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Grafica 3. Homicidios dolosos en México por cada 100 000 habitantes
y su tasa de crecimiento anual, 2015-2021
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del SESNSP.
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Grafica 4. Feminicidios en México y su tasa de crecimiento anual, 2015-2021
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del SESNSP.
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Grafica 5. Feminicidios en México por cada 100 000 habitantes
v su tasa de crecimiento anual. 2015-2021
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del SESNSP.
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Las entidades federativas con el mayor pro-
medio de feminicidios por cada 100 000 habitan-
tes durante el periodo 2015-2021 fueron: More-
los, Sinaloa, Colima, Sonora, Oaxaca; mientras
aquellas con el menor promedio fueron: Tamau-
lipas, Yucatan, Aguascalientes, Baja California
Sur, Guanajuato (Cuadro 4). Al comparar los
extremos se observa que durante el periodo
analizado el promedio de los feminicidios por
cada 100 000 habitantes que se cometieron en
Tamaulipas representé el 14.2% del promedio
de Morelos.

Con base en datos del SESNSP se observa
que el numero total de violaciones en México
ha fluctuado, pero con una predominante ten-
dencia creciente durante el periodo 2016-2021
(Gréfica 6). En 2021 se alcanz6 el maximo nu-
mero de violaciones en el pais durante el pe-
riodo analizado, y representd un incremento de
70.1% respecto al nivel de 2015. Mientras tan-
to, el numero de violaciones por cada 100 000
habitantes en México en 2021 refleja un incre-
mento de 44% respecto a la cifra alcanzada en
2015 (Grafica 7). Las entidades federativas con
el mayor promedio de violaciones por cada 100
000 habitantes durante el periodo 2015-2021
fueron: Baja California, Colima, Chihuahua,
Quintana Roo, Guerrero; mientras aquellas con
el menor promedio fueron: Yucatan, Tlaxcala,
Coahuila, Veracruz, Nayarit (Cuadro 5). Al com-
parar los extremos se observa que durante el
periodo analizado, el promedio de violaciones
por cada 100 000 habitantes que se cometieron
en Yucatan represento el 12% del promedio de
Baja California.

Los datos del SESNSP indican que el nUmero
total de secuestros en México mantuvo una ten-
dencia creciente durante el periodo 2016-2018,

I Pluralidad y Consenso | Afio 12, N.° 53, julio-septiembre 2022

se mantuvo en un maximo durante 2018-2019,
y en el bienio 2020-2021 reporté una tendencia
decreciente (Grafica 8). En 2021 se alcanzé el
menor nimero de secuestros en el pais durante
el periodo 2015-2021. Mientras tanto, el niumero
de secuestros por cada 100 000 habitantes en
México mantuvo una tendencia decreciente du-
rante el trienio 2019-2021 (Grafica 9). El nUmero
de secuestros en el pais en 2021 refleja una re-
duccion de 41% respecto a 2015; mientras que
el niumero de secuestros por cada 100 000 ha-
bitantes en 2021 se redujo en 44.7% respecto
a 2015. Las entidades federativas con el mayor
promedio de secuestros por cada 100 000 habi-
tantes durante el periodo 2015-2021 fueron: Ta-
maulipas, Tabasco, Zacatecas, Morelos, Vera-
cruz; mientras aquellas con el menor promedio
fueron: Yucatan, Guanajuato, Jalisco, Sonora,
Chiapas (Cuadro 6). Al comparar los extremos
se observa que durante el periodo analizado el
promedio de secuestros por cada 100 000 habi-
tantes que se cometieron en Yucatan represen-
t6 el 0.3% del promedio de Tamaulipas.

Con base en datos del SESNSP, se observa
que el numero total de robos en México mantu-
vo una tendencia creciente durante el periodo
2016-2018, la cual se tornd en una tendencia
decreciente durante el bienio 2019-2020; en
2021 mostré un discreto repunte (Grafica 10).
Mientras tanto, el numero de robos por cada
100 000 habitantes en México mantuvo una ten-
dencia decreciente durante el trienio 2018-2020
y en 2021 report6 también un ligero repunte
(Grafica 11).
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Cuadro 4. Ranking de entidades federativas con mayor promedio de feminicidios
por cada 100 000 habitantes durante el periodo 2015-2021

Ranking | Entidad Federativa | 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 | Promedio
2015-2021
1 Morelos 0.78 1.54 1.37 141 1.94 172 112 1.41
2 Sinaloa 0.47 1.08 2.68 1.55 1.19 0.83 1.06 1.32
3 Colima 0.70 3.02 0.54 1.59 1.30 0.90 0.51 1.22
4 Sonora 0.84 1.03 1.09 1.04 123 0.98 1.36 1.08
5 Oaxaca 0.20 1.66 1.40 0.71 0.68 0.87 103 0.94
6 Veracruz de gnacio 0.49 0.70 1.20 1.20 1.23 0.89 0.81 0.93
de la Llave
7 Tabasco 0.33 111 1.13 1.60 1.07 0.59 0.58 0.91
8 Nuevo Ledn 0.02 0.06 0.81 1.46 122 1.20 117 0.85
9 San Luis Potosi 0.25 0.29 0.64 0.96 0.99 0.95 0.83 0.70
10 |ialisco 0.78 0.60 0.33 0.40 0.78 0.81 0.86 0.65
11 |Zacatecas 0.00 0.68 0.68 122 0.67 0.60 0.66 0.64
2 Ciudad de México 0.62 0.51 0.41 0.52 0.80 0.86 0.75 0.64
13 Estado de México 0.37 0.34 0.42 0.68 0.71 0.87 0.83 0.60
14 |Chihuahua 0.00 0.00 0.30 1.19 0.77 0.79 115 0.60
15 Hidalgo 0.00 0.75 0.74 0.67 0.66 0.62 0.64 0.58
16 Quintana Roo 0.00 0.00 0.25 0.49 0.96 0.88 143 0.57
17 Coahuila de 0.54 0.46 0.29 0.42 0.76 0.75 0.68 0.56
Zaragoza
18 Chiapas 0.68 0.60 0.53 0.38 0.36 0.49 0.80 0.55
19 Baja California 0.30 0.36 0.32 0.77 0.65 0.86 0.52 0.54
20 Puebla 0.10 0.19 0.42 0.50 0.88 0.79 0.56 0.49
21 |Guerrero 0.03 0.59 0.58 0.91 0.49 0.36 0.46 0.49
Michoacan de
2 0.26 0.54 0.62 0.44 0.27 0.44 0.56 0.45
Ocampo
23 Campeche 0.44 0.32 0.11 0.52 0.61 0.30 0.69 0.43
24 |Durango 0.11 0.11 0.50 0.22 0.54 0.64 0.53 0.38
25 Nayarit 0.00 0.00 0.41 0.32 0.40 0.94 0.54 0.37
26 |[Tlaxcala 0.00 0.08 0.15 0.30 0.37 0.58 0.72 0.31
27 Querétaro 0.39 0.05 0.05 0.32 0.45 0.49 0.39 0.31
28 |Guanajuato 0.27 0.23 0.20 0.34 0.29 0.31 0.48 0.30
29 Baja California Sur 0.00 0.00 0.00 0.00 0.26 0.50 0.86 0.23
30 Aguascalientes 0.00 0.00 0.00 0.29 0.36 0.21 0.62 0.21
31 |Yucatan 0.05 0.05 0.41 0.32 0.14 0.27 0.22 0.21
32 [Tamaulipas 0.00 0.03 0.11 0.36 0.44 0.33 0.11 0.20

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del SESNSP.
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Grafica 6. Violaciones en México y su tasa de crecimiento anual, 2015-2021
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del SESNSP.
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Grafica 7. Violaciones en México por cada 100 000 habitantes y su tasa de crecimiento anual, 2015-2021
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del SESNSP.
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Cuadro 5. Ranking de entidades federativas con mayor promedio de violaciones
por cada 100 000 habitantes durante el periodo 2015-2021

Ranking | Entidad Federativa | 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 | Promedio
2015-2021
1 Baja California 69 74 100 118 114 109 113 100
2 Colima 34 97 121 110 119 104 104 98
3 Chihuahua 61 68 79 84 96 96 98| 83
4 Quintana Roo 73 35 45 66 106 117 132 82
5 Guerrero 85 87 86 82 65 50 53 73
6 Morelos 66 63 62 72 78 72 88| 72
7 Guanajuato 53 51 62 81 84 89 73 70
g  |Michoacinde 51 57 55 55 65 70 78 62
Ocampo
9 Zacatecas 34 52 54 57 58 70 106 62
10 Baja California Sur 47 64 116 52 52 44 46| 60
11 Sinaloa 53 56 65 58 53 49 49 55
12 Tamaulipas 55 58 59 60 56 46 49| 55
13 Sonora 41 46 48 45 54 64 75 53
14 Oaxaca 12 49 50 55 61 56 59| 49
15 Tabasco 40 39 51 54 57 43 45 47
16 San Luis Potosi 24 30 42 51 54 56 52 44]
17 Nuevo Leén 36 40 37 43 47 44 55 43
18 Querétaro 38 36 40 38 47 46 53 42
19 Hidalgo 35 38 43 45 45 41 42 41
20 Durango 39 35 36 33 34 30 38| 35
21 Aguascalientes 25 28 35 37 41 36 41 35
22 Chiapas 44 41 37 34 31 27 29| 35
23 Jalisco 27 31 32 38 39 36 39| 34|
24 Puebla 28 29 36 43 40 31 32 34I
25 Campeche 22 34 30 35 42 33 a4 34|
26 Ciudad de México 25 24 23 37 38 36 42 32
27 Estado de México 28 30 31 31 33 32 37 32
28 Nayarit 23 14 30 42 32 36 44 32
29  |Veracruzdelgnacio 14 23 36 33 33 30 30 28
de la Llave
g0  [Coshuilade 21 24 25 2 24 21 27 24|
Zaragoza
31 Tlaxcala 29 31 28 22 16 14 13 22
32 Yucatén 16 15 14 8 9 8 12 12

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del SESNSP.
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Grafica 8. Secuestros en México y su tasa de crecimiento anual, 2015-2021
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del SESNSP.

182 Grafica 9. Secuestros en México por cada 100 000 habitantes
y su tasa de crecimiento anual, 2015-2021
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Cuadro 6. Ranking de entidades federativas con mayor promedio de secuestros
por cada 100 000 habitantes durante el periodo 2015-2021

Ranking | Entidad Federativa | 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 | Promedio
2015-2021
1 Tamaulipas 6.61 442 3.95 3.05 0.86 0.58 0.63 2.87
2 Tabasco 3.24 3.48 311 412 1.58 1.25 0.62 2.49
3 Zacatecas 1.13 2.30 4.13 2.51 2.85 2.11 1.02 2.29
4 Morelos 1.67 211 214 231 3.58 2.80 1.07 2.24|
5  [|Veracruzdelgnacio 1.18 1.59 2.06 2.08 3.52 1.43 0.61 1.78
de laLlave
6 Guerrero 2.27 2.01 1.91 1.57] 1.21 0.60 0.38 1.42
7 Colima 0.70 0.55 0.54 2.25 235 0.90 0.88 117
8 Ciudad de México 0.61 051 0.44 3.10 1.99 0.75 0.53 113
9 Estado de México 1.00 153 1.03 1.03 1.20 0.89 0.74 1.06
10 |QuintanaRoo 0.33 0.52 1.26 0.86 1.44 0.65 0.86 0.85
11 San Luis Potosi 0.76 0.94 1.00 0.71 0.85 0.56 0.49 0.76
12 |Hidalgo 0.66 0.48 0.71 0.70 0.9 0.72 0.90 0.74|
13 |Michoacinde 0.67 054 0.62 0.72 0.98 1.00 0.58 0.73
Ocampo
14 |Oaxaca 0.42 0.69 1.26 0.66 0.56 0.75 0.63 0.71
15 |Tlaxcala 0.62 0.38 0.60 0.22 1.03 1.09 0.72 0.67
16 |Puebla 0.53 0.51 0.55 0.71 1.06 0.41 0.29 0.58
17 Querétaro 0.93 0.57 0.52 0.55 0.36 0.40 0.65 0.57
18 Aguascalientes 0.38 0.15 0.44 0.72 0.85 0.84 0.21 0.51
19 |Campeche 0.66 0.65 0.64 0.83 031 0.20 0.10 0.48
20 |Nuevo Leén 0.41 0.51 0.66 0.52 0.47 0.29 0.34 0.46
21 |Nayarit 101 0.25 0.16 0.72 0.24 0.23 0.54 0.45
p  [|Coshuilade 0.84 0.70 0.42 0.35 0.32 0.25 0.09 0.42
Zaragoza
23 |Chihuahua 0.17 0.25 0.41 0.27 0.43 0.53 0.86 0.42
24 |BajaCalifornia 0.33 0.42 0.38 0.43 0.28 0.39 0.41 0.38
25 |Baja California Sur 0.00 0.00 0.40 0.00 0.64 0.63 0.62 0.33
26 |Sinaloa 0.40 0.46 0.46 0.26 0.19 0.35 0.16 0.33
27 |Durango 0.34 0.61 0.83 0.33 0.05 0.05 0.00 0.32
28 |Chiapas 0.19 0.28 0.39 0.43 037 0.23 0.17 0.30
29 |Sonora 0.28 0.17 0.07 0.07 0.40 0.10 0.36 0.21
30 |lalisco 0.25 0.20 0.16 0.20 0.24 0.16 0.22 0.20
31  |Guanajuato 0.14 0.13 0.07 0.07 0.16 0.23 0.18 0.14]
32 |Yucatan 0.00 0.05 0.00 0.00 0.00 0.00 0.04 0.01|

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del SESNSP.
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Grafica 10. Robos en México y su tasa de crecimiento anual, 2015-2021
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El numero de robos en el pais en 2021 se re-
dujo en 6.6% respecto a 2015; mientras que el
numero de robos por cada 100 000 habitantes
disminuy6 en 14.5% en relacién con 2015. Las
entidades federativas con el mayor promedio
de robos por cada 100 000 habitantes duran-
te el periodo 2015-2021 fueron: Baja California,
Baja California Sur, Querétaro, Ciudad de Mé-
xico, Colima; mientras aquellas con el menor
promedio fueron: Nayarit, Yucatan, Campeche,
Chiapas, Oaxaca (Cuadro 7). Al comparar los
extremos se observa que durante el periodo
analizado el promedio de robos por cada 100
000 habitantes que se cometieron en Nayarit
representd el 6.2% del promedio de Baja Cali-
fornia.

A partir de datos del SESNSP se observa que
el numero total de extorsiones en México man-
tuvo una tendencia creciente durante el trienio
2017-2019; tras una reduccion en 2020 nueva-
mente repunto dicha variable en 2021 y alcanzé
un nivel maximo durante el periodo 2015-2021
(Grafica 12). Mientras tanto, el numero de ex-
torsiones por cada 100 000 habitantes en Méxi-
co alcanzé en 2019 el nivel maximo durante el
periodo 2015-2021 (Grafica 13). El numero de
extorsiones en México en 2021 se incremento
en 46.9% respecto a 2015, mientras que el nu-
mero de extorsiones por cada 100 000 habitan-
tes aumento 42.7% en relacion con 2015. Las
entidades federativas con el mayor promedio de
extorsiones por cada 100 000 habitantes duran-
te el periodo 2015-2021 fueron: Baja California,
Baja California Sur, Querétaro, Ciudad de Mé-
xico, Colima; mientras aquellas con el menor
promedio fueron: Nayarit, Yucatan, Campeche,
Chiapas, Oaxaca (Cuadro 8). Al comparar los

extremos se observa que durante el periodo
analizado, el promedio de extorsiones por cada
100 000 habitantes que se cometieron en Na-
yarit representd el 6.2% del promedio de Baja
California.

Los datos del SESNSP senalan que el nime-
ro total de delitos de narcomenudeo en Méxi-
co mantuvo una tendencia creciente durante el
periodo 2017-2021 (Grafica 14). El nivel maxi-
mo del periodo 2015-2021 en dicha variable se
alcanz6 en 2021. Similarmente, el nUmero de
delitos de narcomenudeo por cada 100 000
habitantes en México alcanz6 en 2021 el nivel
maximo durante el periodo 2015-2021 (Grafica
15). El nimero de delitos de narcomenudeo en
México en 2021 se increment6 en 153.9% res-
pecto a 2015, mientras que el numero de delitos
de narcomenudeo por cada 100 000 habitantes
aumento 118.5% con relacién a 2015. Las en-
tidades federativas con el mayor promedio de
delitos de narcomenudeo por cada 100 000 ha-
bitantes durante el periodo 2015-2021 fueron:
Coahuila, Baja California, Chihuahua, Guana-
juato, Colima; mientras aquellas con el menor
promedio fueron: Tabasco, Veracruz, Oaxaca,
Tlaxcala, Tamaulipas (Cuadro 9). Al comparar
los extremos se observa que durante el perio-
do analizado, el promedio de delitos de narco-
menudeo por cada 100 000 habitantes que se
cometieron en Tabasco representé el 1.4% del
promedio de Coahuila.
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Cuadro 7. Ranking de entidades federativas con mayor promedio de robos
por cada 100 000 habitantes durante el periodo 2015-2021

. . . Promedio
Ranking | Entidad Federativa | 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 |
1 Baja California 1,461 1,444 1,497 1,166 1,047 776 842 1,176
2 Baja California Sur 1,281 1,561 1,448 1,357 1,106 714 623 1,156
3 Querétaro 862 1,057 1,266 1,279 1,209 1,007 951 1,090
4 Ciudad de México 855 901 1,135 1,365 1211 864 883 1,030
5 Colima 217 1,068 1,125 1,083 984 824 1,017 031
6 Estado de México 1,031 901 961 088 917 786 793 911
7 Aguascalientes 813 849 1,113 1,133 924 731 700 895
8 Morelos 1,072 1,011 899 870 810 743 722 875
9 Quintana Roo 841 460 722 881 1,204 910 901 845
10 |Tabasco 751 249 1,030 1,002 797 507 261 785
11 |Jalisco 347 734 1,003 1,038 921 639 616 770
12 |Guanajuato 537 588 660 706 695 555 493 605
13 Durango 585 549 616 581 545 468 413 537
14 |Puebla 371 344 464 504 551 389 430 436
15 Zacatecas 464 438 453 473 448 355 366 428
16 San Luis Potosi 220 284 424 497 582 447 491 421
17 |Hidalgo 343 391 287 489 490 378 347 218
18 |Chihuahua 448 371 473 445 432 341 378 413
19 Tamaulipas 554 443 456 394 361 238 240 384
a0  |Michoacinde 346 350 388 393 361 290 267 342
Ocampo
21 |Sonora 349 552 355 251 242 303 289 334
22 |Tlaxcala 369 360 405 321 208 191 216 29
23 |Nuevo Ledn 282 362 316 292 259 289 252 293
2q  |Codhuilade 481 352 340 285 211 199 220 293
Zaragoza
g5 |Veracruzdelgnacio 218 204 339 281 353 263 265 275
de la Llave
26 |Sinaloa 338 284 323 278 229 212 238 272
27 |Guerrero 353 324 285 231 208 162 169 248
28 |Oaxaca 43 246 268 307 320 250 258 242
29  |Chiapas 151 168 168 169 114 60 49 126
30 |Campeche 94 118 94 102 109 93 172 112
31 |Yucatén 171 124 102 108 118 26 15 95
32 |Nayarit 124 66 48 94 58 58 66 73

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del SESNSP.
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Grafica 12. Extorsiones en México y su tasa de crecimiento anual, 2015-2021
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Grafica 13. Extorsiones en México por cada 100 000 habitantes
y su tasa de crecimiento anual, 2015-2021
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del SESNSP.
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Cuadro 8. Ranking de entidades federativas con mayor promedio de extorsiones
por cada 100 000 habitantes durante el periodo 2015-2021

Ranking | Entidad Federativa | 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 Promedio
2015-2021
1 Baja California Sur 6.89 19.09 30.44 25.96 23.73 11.18 12.18 18.49
2 Zacatecas 5.71 503 1158 14.36 2056 21.80 29.06 15.24
3 Estado de México 9.66 877 826 9.60 14.50 17.27 18.85 12.42
4 Nuevo Leon 9.87 11.02 1271 9.90 9.26 6.98 10.64 10.18
5 Jalisco 10.50 8.43 6.86 9.49 8.96 8.72 6.69 8.52
6 Quintana Roo 7.71 2.65 4.86 7.75 16.58 11.56 6.26 8.19
7 Colima 19 9.20 216 7.29 9.65 12.58 1175 7.80
8 Tabasco 7.10 6.06 10.24 13.23 917 210 2.02 7.73
9 Aguascalientes 2.96 5.20| 8.86 9.96 8.25 7.30 6.09 6.95
10 [|Veracruzdelgnacio 1.54 232 7.30 6.88 938 8.39 8.69 6.35
de la Llave
11 Ciudad de México 7.05 6.71 5.41 5.93 9.47 3.81 5.90 6.33
12 Querétaro 0.29 0.53 0.84 4.78 1167 10.71 11.18 5.71
13 Guerrero 4.04 5.55 4.85 5.58 7.12 6.60 5.79 5.65
14 Morelos 8.97 345 219 121 915 6.64 7.35 5.56
15 San Luis Potos( 513 7.87 541 433 427 529 224 522
16 Baja California 6.61 519 577 3.87 6.14 352 4.59 510
17 Durango 3.50 273 308 4.05 6.18 543 512 4.43
18 Hidalgo 1.46 2.74 4.50 4.74 6.92 4.33 3.48 2.02
19 |Tamaulipas 5.00 3.05 514 3.86 3.41 3.77 2.62 3.83
20 |Chiapas 2.12 3.06 2.92 3.33 2.46 127 0.85 2.57
21 Puebla 438 193 1.80 2.61 2.95 221 1.76 2.52
2 Campeche 3.74 195 234 188 2.56 131 3.27 2.43
23 Sinaloa 427 343 166 2.07 148 184 192 2.38
24 |Oaxaca 0.82 131 197 3.18 319 273 3.01 232
25 Sonora 0.70 4.89 119 0.34 0.53 1.80 2.59 172
26 |Yucatan 3.22 2.66 152 0.23 0.32 0.04 0.13 116
Coahuila de
27 121 0.79 0.69 1.03 117 1.16 111 1.02
Zaragoza
28 |Guanajuato 0.14 0.07 0.07 0.21 0.29 0.27 4.65 0.81
29 Michoacan de 0.93 0.39 0.45 0.06 0.04 0.60 126 0.53
Ocampo
30 |Chihuahua 0.31 0.63 0.44 0.22 0.48 0.42 0.52 0.43
31 Nayarit 0.08 0.41 0.08 0.32 0.32 0.63 1.08 0.42
32 [Tlaxcala 0.70 0.00 0.60 0.07 0.15 0.15 0.29 0.28

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del SESNSP.
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Grafica 14. Delitos de narcomenudeo en México y su tasa de crecimiento anual, 2015-2021
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Grafica 15. Delitos de narcomenudeo en México por cada 100 000 habitantes
y su tasa de crecimiento anual, 2015-2021
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del SESNSP.
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Cuadro 9. Ranking de entidades federativas con mayor promedio de delitos de narcomenudeo
por cada 100 000 habitantes durante el periodo 2015-2021

Ranking | Entidad Federativa | 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 | Promedio
2015-2021
1 Coahuilade 78.20 82.37 106.21 208.69 272.99 315.03 300.11 194.80
Zaragoza
2 Baja California 0.00 52.26 167.33 24.92 290.33 274.91 219.81 175.65
3 Chihuahua 85.02 132.02 218.52 203.07 202.89 211.30 13356|  169.48
4  |Guanajuato 51.91 61.75 108.93 143.53 153.60 240.78 383.32 163.40
5 Colima 68.93 72.38 126.69 152.26 221.63 154.17 179.47]  139.36
6  |Aguascalientes 46.57 53.31 61.66 123.82 156.94 147.29 77.07 95.24
7 Baja California Sur 84.91 63.44 86.37 24.04 61.43 54.75 53.51 69.78
) Sonora 90.25 63.32 31.81 23.41 53.33 90.70 97.41 64.32
9 Nuevo Ledn 35.85 30.67 4872 47.03 63.43 69.44 77.35 53.21
10 |Quintana Roo 37.01 37.68 21.01 30.76 61.74 60.33 73.40 45.99
11 |Querétaro 10.94 39.48 44.12 52.78 7117 50.19 50.18 45.55
12 |Ciudad de México 16.80 15.52 29.00 66.04 67.47 50.88 54.63 44.19
13 |Durango 17.74 34.02 23.52 59.02 2841 40.08 50.88 41.95
14 |Morelos 38.27 43.39 39.46 36.90 24.44 43.47 37.23 40.45
15 |Michoacinde 24.57 23.60 22.36 47.26 2873 41.80 51.84 40.09
Ocampo
16 |Jalisco 63.72 28.03 23.05 29.13 20.93 12.75 13.42 27.29
17 |Nayarit 45.37 15.60 21.97 26.71 26.71 10.08 14.03 22.92
18 |San Luis Potosi 517 8.09 9.63 17.87 27.47 47.51 35.54 21.61
19 |sinaloa 31.34 12.72 27.97 25.65 19.69 8.56 4.58 18.64
20 |Puebla 50.23 8.21 1118 392 7.43 19.36 26.22 18.08
21 |Chiapas 13.75 8.15 13.33 16.46 15.20 19.39 25.76 16.01
2 |Guerrero 9.79 11.59 10.57 7.76 17.65 20.98 29.29 15.38
23 |7acatecas 5.84 7.21 14.29 21.94 20.02 18.19 18.78 15.18
24 |Estado de México 5.86 463 6.44 11.58 23.04 273 20.41 13.53
25 |Yucatan 8.46 12.60 17.06 10.34 17.47 7.34 9.8 11.87
26 |Hidalgo 3.85 6.41 8.65 3.01 13.92 11.83 25.32 11.28
27 |Campeche 6.38 7.14 16.14 9.39 11.89 11.19 14.37 10.93
28 |Tamaulipas 24.55 13.59 9.91 7.30 6.18 5.34 4.47 10.19
29 |Tlaxcala 5.29 383 363 7.99 11.14 15.89 13.40 874
30 |Oaxaca 0.90 8.03 6.06 8.03 9.15 6.15 6.76 6.44
gy |Veracruzde gnacio 0.98 0.71 3.55 418 5.85 7.56 11.41 4.89
de la Llave
32 |Tabasco 0.04 2.29 1.66 5.24 4.86 3.40 1.86 2.76

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del SESNSP.
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Grafica 16. Distribucion de la poblacion de 18 afios 0 mas en México
segln su percepcion de seguridad o inseguridad en su entidad federativa, 2011-2021
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ENVIPE-INEGI. Nota: Los porcentajes en cada afio no suman 100%
debido a respuestas clasificadas en la categoria de ‘no especificado’.

Por otro lado, la percepcion de seguridad o
inseguridad entre la poblacién también puede
ser un indicador del nivel de inseguridad publica
que prevalece en el pais. Con base en datos de
la ENVIPE, puede observarse que el porcentaje
de la poblacion de 18 afios 0 mas en México
gue se siente insegura en su entidad federativa
ha fluctuado durante el periodo 2011-2021, con
una predominante tendencia creciente (Grafica
16). El nivel maximo de porcentaje de la po-
blacién mayor de edad en México que se sin-
ti6 insegura en su entidad federativa durante el
periodo analizado se alcanzé en 2018 (79.4%)
y el minimo en 2012 (66.6%). El porcentaje de
poblacion con mayoria de edad en el pais que
se sinti6 insegura en su entidad federativa du-
rante el periodo analizado fue de 74%. Mientras
que el porcentaje de poblacién mayor de edad

que se sintid segura en su entidad federativa en
el periodo de analisis fue de 24.1% Al comparar
2021 respecto a 2011 se observa un incremento
de 6.1 puntos porcentuales en el porcentaje de
la poblaciéon mayor de edad que se siente inse-
gura en su entidad federativa; mientras que se
redujo en 5.7 puntos porcentuales el porcentaje
de poblacién con mayoria de edad que se sien-
te segura en su entidad federativa.

Las entidades federativas con el mayor pro-
medio de porcentaje de poblacion mayor de
edad que se siente insegura en su entidad fe-
derativa durante el periodo 2011-2021 fueron:
Estado de México, Morelos, Tabasco, Tamauli-
pas, Zacatecas; mientras aquellas con el menor
promedio fueron: Yucatan, Baja California Sur,
Querétaro, Aguascalientes, Campeche (Cua-
dro 10). Al comparar los extremos se observa
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que durante el periodo analizado el promedio
del porcentaje de poblacion mayor de edad que
se siente insegura en su entidad federativa en
Yucatan es menor en 60.4 puntos porcentuales
respecto al promedio del Estado de México.

Analisis exploratorio
de posibles causas del
problema publico

La ENVIPE aporto informacion sobre la percep-
cion de las personas de 18 o mas afos en Mé-
xico acerca de las principales diez causas de la
inseguridad publica en el pais; dichos datos se
reportaron para el periodo 2011-2014. Con base
en dichos resultados se observa que factores
economicos como el desempleo y la pobreza
son percibidas como las principales causas de
la inseguridad publica en México (Cuadro 11).
La tercera causa percibida de la inseguridad pu-
blica en el pais se asocia al tema del mercado
de las drogas. Factores que pueden asociarse
a la impunidad y a la debilidad institucional (i.e.
corrupcion, delincuentes sin castigo o castigo
poco severo, malos policias) son también iden-
tificados como importantes causas percibidas
de la inseguridad publica. Factores que, si bien
pertenecen a la esfera privada de los hogares,
pueden ser influenciados por el contexto y diver-
sas variables externas a dicha esfera privada,
igualmente se mencionaron como causas de la
inseguridad publica (i.e. desintegracién familiar,
falta de valores). Las dos ultimas causas identi-
ficadas dentro del conjunto de las diez principa-
les causas percibidas de la inseguridad publica
en el pais, en la percepcion de las personas con
mayoria de edad en el periodo analizado, fue-
ron el alcohol y la educacién de mala calidad.

I Pluralidad y Consenso | Afio 12, N.° 53, julio-septiembre 2022

Diversas causas de la inseguridad publica
que son percibidas por la poblacién con mayo-
ria de edad pueden mantener una interdepen-
dencia; un analisis exploratorio con un enfo-
que integral de dicha posible interdependencia
puede llevarse a cabo a partir de la orientacion
del SLF. El desempleo y la pobreza pueden ser
considerados como elementos del contexto de
vulnerabilidad. Un mayor nivel de desempleo
esta correlacionado de forma directa con un in-
cremento en la pobreza, y ambas variables a su
vez se asocian a bajos niveles de capital finan-
ciero en las personas y familias que los pade-
cen. Un numero significativo de personas se ven
imposibilitadas de superar condiciones de po-
breza, a pesar de contar con un empleo, de ahi
que exista la pobreza laboral. La desintegracion
familiar afecta el nivel de capital social de los
hogares y puede ser consecuencia, entre otras
variables, de la pobreza y la falta de valores; sin
embargo, cabe destacar que la desintegracion
familiar puede ocurrir en cualquier estrato so-
cioecondmico. A su vez, una educacion de mala
calidad implica un déficit en el nivel del capital
humano y puede contribuir a menores oportuni-
dades de acceder a un empleo bien remunera-
doy, con ello, abonar a la pobreza —incluyendo
a la pobreza laboral—; asimismo, puede incidir
en la falta de valores entre las personas. Caren-
cias economicas y sociales —que se pueden in-
tegrar como elementos del contexto de vulnera-
bilidad— pueden derivar en una mayor tendencia
a consumir drogas y alcohol. La desintegracion
familiar como una carencia social puede ser uno
de los factores que incentiven el consumo de
drogas y alcohol.
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Cuadro 10. Ranking de entidades federativas con mayor promedio de porcentaje de poblacion de 18 aiios 0

mas que se siente insegura en su entidad federativa

Ranking | Entidad Federativa | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 :;:T::;l’
1 Estado de México 839 845 907] 926 906 906 90.7] 918 888 924 913 29.8
2 Morelos 80.8| 812|865  89.0 863 843 863 864] 885 873 6.6 85.7
3 Tabasco 777 712| 34| 861 889 879 888 o919 902 901 =48 5.6
4 Tamaulipas 834 829 841] 839 869 862  852| 864 831 798 762 83.5
5 Zacatecas 831 805 847 80.3] 809 825 e44] 895 806 848 839 83.2
6 Guerrero 725  744| 869 789 868 847 831 842| 847 885 773 22.0
7 Distrito Federal 753| 708 730 77.6] 785 846 857 883| 892 858 853 813
8 Veracruz de Ignacio 648 700 754/ 807 85| 851 809 ss8| 876 861 826 81.1

de la Llave
9 Michoacan de 761| 7e0| 80.3| 820 798 717 77.6| 819 802 830 795 78.9

Ocampo
10 |Chihuahua 8o5| 827 780 752 736 631 742 09| 808 757 736 77.0
11 |NuevoLedn 8a6| 8.7 802 730 707 735 711 751] 817 719 612 75.4
12 |san Luis Potosi 763 600| 77.8] 73.1]  69.2] 724] 73.7] 83| 77.6] 802 e&Lé 74.8
13 |Oaxaca 733|607 669 771 777] 753 741 766| 712] 753 726 72.8
14 |Puebla 640 57.1| 633] 63.6]| 674 684] 681 8L4] 87.7] 8.5 856 72.2
15 |lalisco 712] 615 759] 80| 696 691 657 736 77.7] 831 760 72.0
16 |Sinaloa so8| 774 777] 721 705] 722 745 726] 646 674 603 718
17 |Colima 658 708 711] 56.9] 565 720 745 805| 77.8] 73.3] 725 70.2
18 |Guanajuato sa0| 541 588 648 648  59.6] 752| 83.0] 888 842 843 70.2
19 |QuintanaRoo 639 599 700] 67.0] 610 588 685 733| 821 831 758 69.4
20 |Durango 881 818 77.8] 73.5| 680] 570 57.4] 604] 647 543 593 67.5
21 Coahuila de 646| 746 820 785 749 ss9| se4| 640 57.1] 530 s34 65.0

Zaragoza
2 |Nayarit 793  729] 66| 5.1 555 485 586 85| 605 524 522 61.0
23 |Hidalgo 553]  49.2] 563|655 621  56.6] 551  633] 655 661  65.0 60.0
24 |Baja California 582 s516| 515 537 532] 568 580 727] 664 642 681 59.5
25 |sonora 460| 424] 525 57.2| 625 513| 57.4] 669 683 684 765 59.0
26 |Tlaxcala 416]  401] 521  e0.0 592] 551 591 s8] 9.4 677 63.0 57.8
27 |Chiapas 383 379] 510 621 sas| 572 611 714] es8 670 667 57.8
28 |Campeche s12| 446| 567 589 537 s544] s57.6| 57.8] 610 561 532 55.0
29  |Aguascalientes 60.8]  46.5| 518  49.1]  432] 425 43.7] 609 564 546 515 51.0
30 |Querétaro 302 204| 411] 385 507 621] s544] 620] 620 489 577 48.8
31 |BajaCaliforniasur 371] 244| 301] 393] 618 442 609 653 482 357 343 3.8
32 |Yucatan 266  192| 322] 295 338 315 27.2| 325| 375 266 272 29.4|

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ENVIPE-INEGI.
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Cuadro 11. Percepcion sobre las principales causas de la inseguridad publica
en México entre la poblacion de 18 afios y mas, 2011-2014

2011 2012 2013 2014 |Promedio
Desempleo 40.1%| 43.3%| 34.8%| 41.0% 39.8%
Pobreza 33.7%| 44.4%| 41.8%| 32.7% 38.2%
Droga 36.2%| 37.4%| 32.5%| 32.1% 34.6%
Corrupcion 33.1%| 26.0%| 31.4%| 32.2% 30.7%
Desintegracion familiar 20.4%| 27.0%| 20.9%| 20.8% 22.3%
Delincuentes sin castigo o castigo poco severo 23.9%| 18.5%| 21.9%| 23.9% 22.1%
Malos policias 20.6%| 16.3%| 22.1%| 21.9% 20.2%
Falta de valores 21.1%| 16.9%| 19.4%| 20.8% 19.6%
Alcohol 18.7%| 21.8%| 174%| 17.3% 18.8%
Educacion de mala calidad 14.8%| 204%| 17.1%| 16.0% 17.1%

Temas asociados al mercado de las drogas,
como el narcotrafico y sus implicaciones, pue-
den contribuir al debilitamiento institucional; por
ejemplo, mediante dinamicas que deriven en
la corrupciéon de autoridades y el incremento
de la impunidad. Destinar un nivel insuficiente
de recursos financieros en la forma de presu-
puesto o salarios dignos (capital financiero),
capacitacion (capital humano), equipamiento e
infraestructura (capital fisico), coordinacion en-
tre corporaciones policiacas de distintas demar-
caciones o niveles de gobierno (capital social),
entre otros factores, pueden contribuir a un ni-
vel subdptimo en el desempeno de las fuerzas
de policia. A partir de este analisis explorato-
rio, y con base en la aplicacién de la Adapta-
cion Simplificada del Marco Légico, se podria
establecer como una hipotesis que algunas
de las principales causas que explican la inse-
guridad publica en México son las siguientes:

1) Factores asociados a la falta de oportunida-
des para que las personas impulsen su desarro-
llo econdmico y social (i.e. desempleo, pobre-
za, desigualdad, desintegracién familiar, entre
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ENVIPE-INEGI.

otros); 2) Impunidad, es decir, una baja proba-
bilidad de que los delincuentes sean castigados
con la debida aplicacién de la ley conforme a la
magnitud de los delitos cometidos; 3) Impactos
asociados al mercado de las drogas (i.e. forta-
lecimiento del crimen organizado, vastos recur-
sos para corromper autoridades, produccion y
consumo desregulados de drogas, entre otros);
4) Debilidad institucional en autoridades de se-
guridad e imparticién de justicia.

Similarmente, diversas variables pueden
mantener una interdependencia; por ejemplo, la
debilidad institucional en autoridades de seguri-
dad e imparticion de justicia puede contribuir al
nivel de impunidad, tanto en la falta de castigo a
delitos denunciados, como en una falta de con-
fianza hacia las autoridades por parte de la ciu-
dadania, lo que se traduce en incentivos para
no denunciar los delitos. Como explica el INEGI,
la llamada “cifra negra” es la suma de los delitos
no denunciados ante el Ministerio Publico, los
delitos denunciados sin averiguacion previa, y
aquellos en los que no fue especificado si se de-
nuncio o si se inicid averiguacion previa; mien-
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Figura 1. Algunas de las posibles causas principales que podrian explicar la inseguridad publica en México

Fuente: Elaboracion propia y con referencia a la percepcion de las causas de la inseguridad publica sefialadas en la

ENVIPE-INEGI.

tras que los “delitos ocurridos” son la suma de
los delitos captados por la ENVIPE, hayan sido o
no denunciados ante el Ministerio Publico. Con
base en datos de la ENVIPE, se observa que la
cifra negra en México ha mantenido una tenden-
cia relativamente constante; durante el periodo
2010-2020 oscilé en un rango de 91.6 a 93.8%
(Grafica 17). En dicho periodo, la cifra negra en
México promedio 92.9%, es decir, que del 100%
de los delitos ocurridos que fueron captados por
la ENVIPE, en promedio, solo en el 7.1% de los
casos se especifico que fueron denunciados
ante el Ministerio Publico y se procedié a una
averiguacion previa. En este sentido, la cifra
negra contribuye a la impunidad, ya que mas
del 90% de los delitos ocurridos en el pais no
son denunciados ante el Ministerio Publico y/o
no cuentan con una averiguacion previa. Detras
de los incentivos de los ciudadanos para deci-
dir no denunciar los delitos que han padecido
pueden existir factores como los siguientes: 1)

la desconfianza en las autoridades de imparti-
cion de justicia; 2) la percepcion de corrupcion
respecto a dichas autoridades; 3) la percepcion
de que una alta proporcién de los delitos no son
esclarecidos, aunque hayan sido denunciados.
Un limitado porcentaje de resolucion de los ca-
sos de delitos que si fueron denunciados por los
ciudadanos ante las autoridades competentes
es un reflejo de la impunidad, la cual se asocia
a la falta de castigo o a un castigo insuficiente a
los delincuentes, en relacién con la debida apli-
cacion de la ley conforme a la magnitud de los
delitos cometidos.

Durante el periodo 2010-2020, las entidades
federativas con el mayor promedio del porcen-
taje de cifra negra fueron: Guerrero, San Luis
Potosi, Tamaulipas, Estado de México, Oaxa-
ca; mientras que las del menor promedio fue-
ron: Baja California Sur, Baja California, Coli-
ma, Campeche, Chihuahua (Cuadro 12). Cabe
destacar que no hay una gran diferencia en
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términos del porcentaje de cifra negra entre las
entidades federativas que se encuentran en los
extremos de este ranking. El porcentaje prome-
dio de cifra negra durante el periodo analizado
oscila entre el 96.8% de Guerrero, y el 86% de
Baja California Sur, lo cual refleja que es un pro-
blema generalizado en el pais. Desde el afio
2011, la ENVIPE ha captado la opinion de la
poblaciéon con mayoria de edad en México que
identifica a las autoridades de seguridad e im-
particion de justicia, en relacidon con su nivel de
confianza y percepcién de corrupcién respecto
a las mismas. La tendencia predominante en di-
chos resultados ha sido que la Marina y el Ejér-
cito sean las instituciones mejor evaluadas por
la poblacién con mayoria de edad en términos
de la combinacién de confianza y percepcion de
corrupcion. En contraste, la Policia de Transito
y la Policia Preventiva Municipal han sido las
instituciones peor evaluadas en términos de la
combinacion de confianza y percepcion de co-
rrupcion. En promedio, en los anos evaluados
durante el periodo 2011-2021, respecto al nivel
de confianzay la percepcion de corrupcién de la
poblacion con mayoria de edad en el pais res-
pecto a las autoridades de seguridad publica e
imparticion de justicia, se observan los siguien-
tes resultados, los cuales fueron ordenados de
la mejor a la peor combinacion en términos de
confianza y percepcién de corrupcion:

1. Marina (mucha confianza 53.3%, no co-
rrupcion 74.3%).

2. Ejército (mucha confianza 47.3%, no co-
rrupcion 68.3%).

3. Guardia Nacional (algo de confianza
48.9%, no corrupcion 65.2%).

4. Fiscalia General de la Republica (algo de
confianza 51.5%; si corrupcion 55.9%).
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5. Policia Federal (algo de confianza 40.7%,
si corrupcion 55.6%).

6. Procuraduria General de la Republica
(algo de confianza 41.7%, si corrupcion
60.1%).

7. Policia Estatal (algo de confianza 39.4%,
si corrupcion 64.5%).

8. Jueces (algo de confianza 36.9%, si co-
rrupcion 66.4%).

9. Policia Ministerial o Judicial (algo de con-
fianza 35.1%, si corrupcion 64.7%).

10. Ministerio Publico y Procuradurias Esta-
tales (algo de confianza 35.9%, si corrup-
cién 65.9%).

11. Policia Preventiva Municipal (algo de
confianza 36.2%, si corrupcion 68.3%).

12. Policia de Transito (algo de confianza
29.8%, si corrupcion 78.1%).

Cabe destacar que para la evaluacion del ni-
vel de confianza de la poblacién mayor de edad,
en las autoridades de seguridad e imparticion
de justicia durante el periodo 2011-2015, se
consideraron cuatro opciones respecto a dicha
confianza: 1) mucha; 2) algo; 3) poca; 4) nada.
Sin embargo, a partir del afio 2016, las anterio-
res opciones se cambiaron por las siguientes: 1)
mucha confianza; 2) algo de confianza; 3) algo
de desconfianza; 4) mucha desconfianza. Este
cambio en las opciones para captar el nivel de
confianza de la poblacién con mayoria de edad
respecto a las autoridades de seguridad e im-
particion de justicia pudo concentrar una mayor
respuesta hacia la opcion de “algo de confian-
za” a partir de 2016, en autoridades que durante
2011-2014 eran predominantemente asociadas
a un nivel de ‘poca confianza’. Tal es el caso,
por ejemplo, de: 1) Procuraduria General de la
Republica; 2) Jueces; 3) Policia Estatal; 4) Mi-
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nisterio Publico y Procuradurias; 5) Policia Mi-
nisterial y Judicial; 6) Policia Preventiva Munici-
pal; 7) Policia de Transito (Cuadros 13, 14,15y
16). En este sentido, se estima que, de haberse
mantenido las categorias para evaluar el nivel
de confianza de la poblacion en las autoridades
de seguridad e imparticion de justicia durante
2016-2021, como resultado se obtendria que la
poblacion mayor de edad del pais confia poco
en casi todas estas autoridades, con la excep-
cion de la Marina, el Ejército, y la Policia Fe-
deral. Los casos de la Guardia Nacional y la
Fiscalia General de la Republica son aparte, ya
que estas instituciones sélo llevan dos afios de
ser evaluadas (2020-2021). Como argumenta
Impunidad Cero: “a pesar de ser uno de los pro-
blemas mas grandes que aqueja a la sociedad
mexicana, la impunidad es la norma en el pais.
Combinados los altos indices de incidencia
delictiva, la baja denuncia y efectividad de las

autoridades para resolver los delitos, la proba-
bilidad de que un delito se denuncie y se escla-
rezca en México es de apenas 1%” El promedio
de la probabilidad de que un delito se esclarez-
ca en México durante el periodo 2017-2020 fue
de 1.10% (Impunidad Cero, 2021) (Grafica 18).

Impunidad Cero (2021) explica que la efec-
tividad en la resolucion de los casos mide el
porcentaje de casos que logran tener una res-
puesta efectiva por parte del Ministerio Publico;
asimismo, sefiala que como respuestas efec-
tivas se consideran la facultad de abstenerse
de investigar, criterios de oportunidad, acuerdo
reparatorio resuelto por mecanismos alternati-
vos de resolucion de controversias (MASC), no
ejercicio de la accion penal, incompetencia, so-
breseimiento y formulacién de la imputacion, o
alguna judicializacion.

Grafica 17. Delitos ocurridos en México, segun cifra negra 2010-2020

92.0% 91.6% 92.1% 93-8% o928% 937% 93.6% 932% 93.2% o924y 933% 100.0%
35,000,000 ’

90.0%
30,000,000 80.0%
25,000,000 70.0%
60.0%

20,000,000
50.0%
15,000,000 40.0%
10,000,000 30.0%
20.0%

5,000,000
10.0%
0 0.0%

2010 2011 2012 2014

I Delitos ocurridos

I Cifra negra absoluta

2015 2016 2017 2019 2020

——Cifra negra relativa

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ENVIPE-INEGI.
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Cuadro 12. Ranking de las entidades federativas segin el porcentaje de cifra negra, 2010-2020

Ranking | Entidad Federativa | 2010 2011 2012 | 2013 2014 | 2015 2016 2017 2018 2019 2020 | Promedio
2010-2020
1 |Guerrero 96.2 96.2 95.5 96.7 95.8 97.5 98.3 96.8 98.0 96.1 97.3) 96.8]
2 |San Luis Potosi 93.4 95.0 93.1 94.1 96.5 93.6) 92.9 93.1 94.7 93.6 94.5 94.0)
3 |Tamaulipas 94.1 92.6) 92,1 95.2 91.9 94.6) 95.4 96.4 94.1 94.0 93.9 94.0)
4 |Estado de México 93.8 91.8 93.4 96.0 93.6 95.4 94.6 94.8 93.6 92.6 93.5 93.9
5 |Oaxaca 95.6 91.9 92.3 94.8 93.3 94.4 94.6 91.3 95.2 95.2 92.1 93.7
Michoacan de
6 94.7 92.0 94.0 94.0 93.6 92.9 93.8 92.7 92.8 95.0 93.6 93.5
Ocampo
Veracruz de Ignacio
7 92.8 94.1 91.8] 94.9 91.6 94.8 92.8 92.3 95.6 93.4 93.4 93.4
de la Llave
8 [Sinaloa 92.2 91.8) 93.0| 92.2 92.3 92.3 92.9 93.7 96.3 94.5 95.6 93.3
9  [Nuevo Leén 94.9 94.0 93.2 93.3 92.9 92.8] 93.7 93.9 91.6 92.9 92.0 93.2
10 [Jalisco 93.8 92.2 93.8] 93.3 94.8 94.2 93.2 92.7 91.8 91.2 92.9 93.1
11 |Guanajuato 94.8 91.7 94.3 94.5 93.4 93.7 91.7 92.4 94.8 90.2 92.0 93.1
12 |Zacatecas 94.0 91.6 89.2 93.0 94.8 92.2 92.4 94.5 93.9 92.7 95.0 93.0)
13 [Puebla 93.1 92.3 92.5 94.3 93.2 92.3 94.9 93.2 91.6 91.3 94.7 93.0)
14  |Distrito Federal 90.5 92.7 92,0 93.3 91.6 94.7 93.8 93.4 94.0 94.0 92.6 93.0)
15  [Morelos 91.2 90.1 93.0) 91.7 92.7 92.6) 94.2 93.3 93.9 93.2 93.4 92.7
16 [Chiapas 94.9 92.3 90.4 91.8 93.1 93.0 94.3 93.8 91.5 90.2 93.2 92.6)
17 |Tlaxcala 90.0 90.2 90.9 90.3 92.0 94.2 94.4 93.3 94.3 93.6 94,3 92.5
18 |Aguascalientes 94.4 90.5 93.2 91.2 92.9 92.0 92.7 89.4 90.0 90.8 93.3 91.9
19 [Nayarit 91.5 92.9 90.0) 91.5 93.0 89.3 91.7 94.6 91.6 90.0 94.0 91.8]
a9 [|Coshuilade 9.7 908 ora| o915 87 912 919 932 924 926 927 91.8
Zaragoza
21 |[Sonora 88.2 92.0 91.6) 89.0 87.9 93.0) 94.2 93.0 92.9 92.1 94.9 91.7
22 |Tabasco 93.8 84.9 87.8) 92.1 90.6 93.6) 92.2 91.9 93.0 90.2 93.7 91.2
23 |Yucatan 88.5 88.7 89.0) 89.6 94.6 90.7 91.3 90.4 92.5 92.6 94.1 91.1
24 |Durango 88.5 88.6) 89.9 90.6 94.0 90.1 92.2 90.8 91.1 92.9 92.4 91.0)
25 |Quintana Roo 90.3 90.0 91.2 89.9 91.1 88.5 90.1 91.7 91.3 91.1 94.8 90.9)
26 |Hidalgo 87.9 91.3 93.1 93.5 87.2 89.7 91.6 89.0 91.7 90.4 93.7 90.8]
27  |Querétaro 82.3 89.7 88.8| 92.3 90.1 90.1 91.9 90.5 91.8 89.8 92.6 90.0)
28 |Chihuahua 88.1 87.2 85.4 88.4 90.6 90.4 92.0 90.9 91.2 87.7 92.8 89.5
29 |Campeche 86.3 88.2 85.2 92.0 89.2 90.4 90.6 89.6 88.4 91.0 91.5 89.3
30 |Colima 87.6 87.1 83.5 85.7 90.3 89.9 91.2 88.3 91.9 84.5 90.7 88.3
31 |Baja California 80.9 82.5 84.8] 89.9 90.3 89.5 92.2 89.2 89.5 91.3 89.8 88.2
32 |Baja California Sur 76.8 85.2 84.5 83.6 88.4 87.6) 86.8 85.7 87.3 89.3 90.9 86.0)
Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ENVIPE-INEGI.
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Guadro 13. Distribucion de la poblacion de 18 afios 0 mas en México que identifica a las autoridades de segu-

ridad e imparticion de justicia, por nivel de confianza y percepcion de corrupcion en la mismas, 2011-2013

2011

Autoridades de seguridad e

Nivel de confianza

Percepcidn de corrupcién

imparticion de justicia evaluadas Mucha Alguna Poca Nada Si No
Marina 50.5 28.4 12.9 3.7 17.9 70.5
Ejército 45.9 30.2 16.2 5.8 25.1 65.2
Policia Federal 185 32.7 33.0 13.6 59.2 32.1
Jueces 12.8 25.5 35.7 23.1 66.4 25.4
Policia Estatal 10.8 28.9 40.5 17.9 66.5 24.3
Policia Ministerial o Judicial 10.5 24.0 37.4 25.9 69.5 22.6
Ministerio Pablico (MP), Procuradurias 9.9 23.8 39.1 24.7 68.7 23.1
Policia Preventiva Municipal 7.8 25.5 43.9 21.8 713 20.8
Policia de Transito 6.9 22.5 43.7 25.9 83.2 11.8

2012
Autoridades de seguridad e Nivel de confianza Percepcion de corrupcion

imparticion de justicia evaluadas Mucha Alguna Poca Nada Si No
Marina 55.3 26.1 11.7 2.5 15.7 74.2
Ejército 51.6 28.0 14.9 3.9 22.4 69.4
Policia Federal 18.8 32.4 34.6 12.2 56.8 35.3
Jueces 11.9 27.1 38.4 19.8 66.4 26.1
Policia Estatal 10.0 28.3 43.4 16.7 67.3 25.2
Policia Ministerial o Judicial 9.8 23.7 39.4 24.8 69.7 23.3
Ministerio Publico y Procuradurias 9.0 24.5 41.4 22.8 69.7 23.0
Policia Preventiva Municipal 7.9 23.6 46.7 21.2 713 22.0
Policia de Transito 6.4 22.1 45.9 24.7 83.2 12.3

2013
Autoridades de seguridad e Nivel de confianza Percepcidn de corrupcién

imparticion de justicia evaluadas Mucha Alguna Poca Nada Si No
Marina 57.5 25.5 10.9 2.3 14.8 76.4
Ejército 51.9 28.2 14.2 4.0 22.1 70.0
Policia Federal 20.7 34.3 31.9 11.2 54.7 37.9
Jueces 14.9 30.4 35.2 17.0 63.7 28.8
Ministerio Publico y Procuradurias 11.9 27.3 36.2 22.6 65.0 28.8
Policia Estatal 11.6 31.5 40.3 15.1 64.4 29.6
Policia Ministerial o Judicial 11.1 29.0 39.3 18.6 65.0 28.7
Policia Preventiva Municipal 8.5 28.1 42.8 20.0 67.9 25.1
Policia de Transito 6.8 26.6 43.3 22.4 77.8 17.2

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ENVIPE-INEGI.
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Guadro 14. Distribucion de la poblacion de 18 afios 0 mas en México que identifica a las autoridades de segu-
ridad e imparticion de justicia, por nivel de confianza y percepcion de corrupcion en la mismas, 2014-2016

2014
Autoridades de seguridad e Nivel de confianza Percepcién de corrupcién
imparticion de justicia evaluadas Mucha Alguna Poca Nada Si No

Marina 61.3 23.1 11.0 2.3 13.7 79.1
Ejército 55.6 25.1 14.4 3.8 20.3 72.6)
Policia Federal 23.8 33.9 30.5 10.4 52.6 40.1
Procuraduria General de la Republica 18.0 33.4 33.9 12.6 572 36.5
(PGR)

Jueces 15.9 31.5 34.8 15.9 65.0 29.8]
Policia Ministerial o Judicial 15.5 27.0 36.0 19.9 61.6 31.9
Policia Estatal 13.7 30.4 40.3 14.4 61.9 30.8]
Ministerio Publico (MP)y 135 284 38.1 185 64.0 30.4
Procuradurias Estatales

Policia Preventiva Municipal 9.8 27.7 42.6 19.3 66.3 27.0
Policia de Transito 7.9 25.6 42.7 23.2 77.3 17.9

2015
Autoridades de seguridad e Nivel de confianza Percepcién de corrupcién
imparticion de justicia evaluadas Mucha Alguna Poca Nada Si No

Marina 58.6 23.0 12.2 3.0 17.3 74.7
Ejército 51.7 25.9 15.8 5.1 25.1 67.9
Policia Federal 239 32.3 30.6 11.4 54.6 38.1
Procuraduria General de la Reptblica 18.2 310 331 14.9 59.2 334
(PGR)

200 Jueces 17.7 28.5 34.4 17.0 65.6 28.8
Policia Ministerial o Judicial 16.2 26.2 34.2 21.3 62.4 31.0
Ministerio Publico (MP) y 14.0 27.4 36.9 19.6 64.8 29.2
Procuradurias Estatales
Policia Estatal 13.5 29.0 39.6 16.5 63.6 28.7
Policia Preventiva Municipal 10.2 25.7 42.0 21.3 66.5 26.5
Policia de Transito 7.7 23.6 41.4 26.3 77.9 17.3

2016
Autoridades de seguridad e Nivel de confianza Percepcion de corrupcién
. . s Mucha Algo de Algo de Mucha .
imparticién de justicia evaluadas . ) Si No
confianza confianza |desconfianza|desconfianza

Marina 49.0 38.0 6.8 3.6 19.7 72.4
Ejército 435 41.3 8.7 5.0 25.1 66.8|
Policia Federal 16.6 48.5 20.0 12.8 55.3 36.8|
Procuraduria General de |a Republica 12.7 447 23.3 16.0 50.6 323
(PGR)
Jueces 11.9 41.8 24.4 19.1 65.1 28.3
Policia Ministerial o Judicial 10.8 39.3 24.9 22.6 63.3 29.6
Policia Estatal 9.7 45.8 25.7 17.1 62.9 28.6)
Ministerio Publico (MP)y 9.7 403 26.7 20.9 65.8 27.8
Procuradurias Estatales
Policfa Preventiva Municipal 7.3 42.9 28.4 20.3 66.7 25.3
Policia de Transito 6.0 37.6 31.8 23.4 76.1 18.1

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ENVIPE-INEGI.
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Guadro 15. Distribucion de la poblacion de 18 afios 0 mas en México que identifica a las autoridades de segu-

ridad e imparticion de justicia, por nivel de confianza y percepcion de corrupcion en la mismas, 2017-2019

2017

Autoridades de seguridad e

Nivel de confianza

Percepcion de corrupcion

imparticidn de justicia evaluadas Mu.cha Algo de Algo de Mucll-na Si No
confianza confianza |desconfianza|desconfianza
Marina 50.6 37.5 5.9 3.2 20.4 72.1
Ejército 44.1 40.7 9.0 4.9 26.8 65.5
Policia Federal 16.9 49.6 19.5 12.4 57.2 35.7
Procuraduria General de la Republica 12.7 159 218 16.7 614 315
(PGR)
Policia Estatal 9.6 46.8 24.8 17.3 65.1 27.7
Jueces 12.3 42.8 233 19.4 67.6 27.1
Ministerio Publico (MP) y
B 10.3 43.0 238 20.7 65.7 28.7
Procuradurias Estatales
Policia Ministerial o Judicial 11.5 41.4 22.4 22.8 64.3 29.4
Policia Preventiva Municipal 7.2 44.0) 27.3 20.7 68.1 25.3
Policia de Transito 5.7 37.3 30.7 25.3 77.7 17.5
2018
Autoridades de seguridad e Nivel de confianza Percepcion de corrupcion
. . . e Mucha Algo de Algo de Mucha .
imparticion de justicia evaluadas i i Si No
confianza confianza |desconfianza|desconfianza
Marina 47.8 40.5 6.0 3.5 19.8 74.3
Ejército 40.4 43.8 9.1 5.4 26.1 68.3
Policia Federal 15.7 50.7 19.2 12.8 55.3 38.5
Jueces 12.5 42.6 23.8 18.8 66.4 28.8
Policia Ministerial o Judicial 11.2 41.8 23.2 21.9 65.4 28.7
Procuraduria General de la Republica
11.1 46.3 22.4 17.6 62.9 30.5
(PGR)
Ministerio Publico (MP) y
. 9.6 43.5 24.6 204 67.0 27.8
Procuradurias Estatales
Policia Estatal 8.2 46.1 25.7 18.7 65.2 28.3
Policia Preventiva Municipal 6.4 41.9 28.6 22.4 69.8 24.2
Policia de Transito 5.6 36.4 31.2 25.8 77.8 17.8|
2019
Nivel de confianza Percepcion de corrupcidon
Autoridades de seguridad e Much Aleo d Aleo d Much p p
imparticion de justicia evaluadas u.c 2 goce go de uc. 2 Si No
confianza confianza |desconfianza|desconfianza
Marina 53.7 36.3 4.7 2.4 18.1 74.1
Ejército 46.8 40.2 7.4 4.0 23.6 68.5
Policia Federal 17.2 52.1 17.8 11.0 55.2 37.3
Procuraduria General de la Republica
12.4 49.0 20.5 14.9 60.6 31.7
(PGR)
Policia Estatal 9.2 48.7 235 16.9 64.1 27.6
Policia Ministerial o Judicial 11.7 43.5 215 21.0 62.3 30.4
Jueces 12.2 42.9 22.2 20.1 68.4 26.0
Ministerio Publico (MP) y
. 10.0 44.8 23.2 19.6 65.5 28.3
Procuradurias Estatales
Policia Preventiva Municipal 7.3 45.5 25.9 20.4 67.9 24.7
Policia de Transito 6.2 39.4 29.7 23.7 76.6 18.1

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ENVIPE-INEGI.
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Cuadro 16. Distribucion de la poblacion de 18 afios 0 mas en México que identifica a las autoridades de segu-
ridad e imparticion de justicia, por nivel de confianza y percepcion de corrupcion en la mismas, 2020-2021

2020
Autoridades de seguridad e Nivel de confianza Percepcion de corrupcion
imparticion de justicia evaluadas Mucha Algo de Algo de Mucha Si No
confianza confianza |desconfianza |desconfianza
Marina 52.3 37.8 4.9 2.4 18.2 75.1
Ejército 45.5 42.0 7.4 3.8 24.4 69.2
Guardia Nacional 339 48.9 8.8 4.9 23.0 66.5
Policia Federal 15.6 52.3 19.5 10.9 58.2 34.7|
Fiscalia General de la Republica (FGR) 13.5 51.8 19.4 13.0 56.9 36.6)
Jueces 11.3 45.6 21.9 19.4 70.1 25.3
Policia Ministerial o Judicial 11.2 44.4 21.6 20.5 63.6 29.8
Ministerio Publico (MP) y Fiscalias 105 455 23.0 18.8 65.9 28.9
Estatales
Policia Estatal 8.4 49.2 24.6 16.5 65.7 27.0)
Policia Preventiva Municipal 6.7 46.2 26.1 20.3 69.7 23.8
Policia de Transito 5.9 39.3 29.7 24.2 77.3 18.0)
2021
Autoridades de seguridad e Nivel de confianza Percepcidn de corrupcion
. s AT Mucha Algo de Algo de Mucha ,
imparticion de justicia evaluadas Si No
confianza confianza |desconfianza |desconfianza

Marina 49.4 40.9 5.0 2.6 19.4 73.9
Ejército 43.7 44.2 7.5 3.5 24.8 68.3
Guardia Nacional 339 48.9 9.7 5.3 26.2 63.8)
Fiscalia General de la Republica (FGR) 14.5 51.3 18.8 12.8 54.8 38.0
Jueces 13.1 46.9 219 16.0 65.4 29.4)
Policia Ministerial o Judicial 11.6 46.2 22.1 18.0 59.8 32.2
Ministerio Publico (MP) y Fiscalias 10.9 16.7 3.2 17.2 62.4 31.0
Estatales
Policia Estatal 9.6 49.1 23.9 16.1 62.9 29.2
Policia Preventiva Municipal 7.9 47.2 25.5 18.7 65.5 26.8)
Policia de Transito 6.6 40.6 29.6 22.4 73.9 20.4]

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ENVIPE-INEGI.
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Grafica 18. Probabilidad de esclarecimiento del delito en México, 2017-2020
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Impunidad Cero (2021).

Mientras tanto, Impunidad Cero (2021:10)
explica que la probabilidad de esclarecimiento
de los delitos “mide la probabilidad de que un
delito se denuncie y se esclarezca, con base en
la efectividad de las instituciones y el porcentaje
de denuncia”. En 2020, el porcentaje de delitos
denunciados con inicio de investigacion fue de
6.7%, el porcentaje de efectividad fue de 15.5%,
mientras que la probabilidad de esclarecimiento
de los delitos fue de 1.04% (Impunidad Cero,
2021). Por su parte, en 2020, las entidades fe-
derativas con el mayor porcentaje de delitos
denunciados con inicio de investigacién fueron:
Baja California, Baja California Sur, Campeche,
Guanajuato, Nuevo Ledn; mientras que las del
menor porcentaje fueron: Guerrero, Sinaloa,
Oaxaca, Zacatecas, Sonora (Cuadro 17). El
porcentaje de delitos denunciados con inicio de

investigacion en las entidades federativas du-
rante 2020 se ubico entre el 2.7% de Guerrero,
y el 10.2% de Baja California Sur. Por otro lado,
en 2020, las entidades federativas con el mayor
porcentaje de efectividad fueron: Guanajuato,
Chiapas, Querétaro, Baja California, Yucatan;
mientras que las de menor porcentaje fueron:
Guerrero, Aguascalientes, Quintana Roo, Baja
California Sur, Tamaulipas (Cuadro 18). El por-
centaje de efectividad en las entidades federati-
vas durante 2020 se ubico entre el 3.5% de Gue-
rrero, y el 37.4% de Guanajuato. Finalmente, en
2020, las entidades federativas con la mayor
probabilidad de esclarecimiento de los delitos
fueron: Guanajuato, Baja California, Chiapas,
Querétaro, Yucatan; mientras que las de menor
probabilidad fueron: Guerrero, Quintana Roo,
Aguascalientes, Tamaulipas, Zacatecas.

El Congreso federal en la construccién de la paz... « Claudia Ruiz Massieu
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Cuadro 17. Ranking de entidades federativas por el porcentaje de delitos denunciados
con inicio de investigacion en 2020

Entidad federativa

Porcentaje de delitos
denunciados con inicio

Porcentaje de

Probabilidad de
esclarecimiento de los

_ L, efectividad _
de investigacion delitos
Baja California 10.2% 27.1% 2.77%
Baja California Sur 9.1% 4.8% 0.43%
Campeche 8.5% 13.7% 1.17%
Guanajuato 8.0% 37.4% 2.99%
Nuevo Ledn 8.0% 18.2% 1.46%
Colima 7.9% 8.7% 0.81%
Durango 7.6% 10.1% 0.77%
Querétaro 7.4% 29.2% 2.16%
Ciudad de México 7.4% 12.5% 0.93%
Coahuila 7.3% 17.2% 1.26%
Chihuahua 7.2% 9.7% 0.70%
Jalisco 7.1% 15.6% 1.11%
Chiapas 6.8% 35.6% 2.42%
Morelos 6.6% 16.6% 1.10%
Veracruz 6.6% 15.8% 1.04%
Estado de México 6.5% 15.2% 0.99%
Aguascalientes 6.5% 4.0% 0.26%
Michoacan 6.4% 20.3% 1.30%
Hidalgo 6.3% 24.9% 1.57%
Tabasco 6.3% 11.1% 0.70%
Tamaulipas 6.1% 4.9% 0.30%
Nayarit 6.0% 25.0% 1.50%
Yucatan 5.9% 26.8% 1.58%
Tlaxcala 5.7% 23.0% 1.31%
San Luis Potosi 5.5% 10.7% 0.70%
Puebla 5.3% 14.2% 0.75%
Quintana Roo 5.2% 4.8% 0.25%
Sonora 5.1% 17.8% 0.91%
Zacatecas 5.0% 8.7% 0.43%
Oaxaca 4.4% 11.4% 0.90%
Sinaloa 4.4% 18.0% 0.79%
Guerrero 2.7% 3.5% 0.10%

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Impunidad Cero (2021).
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Cuadro 18. Ranking de entidades federativas por el porcentaje de efectividad en 2020

Entidad federativa

Porcentaje de delitos
denunciados con inicio

Porcentaje de

efectividad

Probabilidad de
esclarecimiento de los

de investigacic’m delitos
Guanajuato 8.0% 37.4% 2.99%
Chiapas 6.8% 35.6% 2.42%
Querétaro 7.4% 29.2% 2.16%
Baja California 10.2% 27.1% 2.77%
Yucatan 5.9% 26.8% 1.58%
Nayarit 6.0% 25.0% 1.50%
Hidalgo 6.3% 24.9% 1.57%
Tlaxcala 5.7% 23.0% 1.31%
Michoacan 6.4% 20.3% 1.30%
Nuevo Ledn 8.0% 18.2% 1.46%
Sinaloa 4.4% 18.0% 0.79%
Sonora 5.1% 17.8% 0.91%
Coahuila 7.3% 17.2% 1.26%
Morelos 6.6% 16.6% 1.10%
Veracruz 6.6% 15.8% 1.04%
Jalisco 7.1% 15.6% 1.11%
Estado de México 6.5% 15.2% 0.99%
Puebla 5.3% 14.2% 0.75%
Campeche 8.5% 13.7% 1.17%
Ciudad de México 7.4% 12.5% 0.93%
Oaxaca 4.4% 11.4% 0.90%
Tabasco 6.3% 11.1% 0.70%
San Luis Potosi 5.5% 10.7% 0.70%
Durango 7.6% 10.1% 0.77%
Chihuahua 7.2% 9.7% 0.70%
Colima 7.9% 8.7% 0.81%
Zacatecas 5.0% 8.7% 0.43%
Tamaulipas 6.1% 4.9% 0.30%
Baja California Sur 9.1% 4.8% 0.43%
Quintana Roo 5.2% 4.8% 0.25%
Aguascalientes 6.5% 4.0% 0.26%
Guerrero 2.7% 3.5% 0.10%

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Impunidad Cero (2021).
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La probabilidad de esclarecimiento de los de-
litos en las entidades federativas durante 2020
se ubico entre el 0.10% de Guerrero, y el 2.99%
de Guanajuato. En este sentido, se observa que
la impunidad es un problema generalizado en
el pais.

Comentarios finales I

La inseguridad es el problema publico que mas
preocupa a la poblacién con 18 0 mas afnos de
edad en México. Otros de los problemas publi-
COS que generan mayor preocupacion a la po-
blacién mexicana con mayoria de edad podrian
incidir de forma directa o indirecta en la inse-
guridad publica, por ejemplo: el desempleo, la
pobreza, la corrupcion, la falta de castigo a los
delincuentes, el narcotrafico, entre otros. En la
siguiente fase de la investigacion se llevaran
a cabo analisis econométricos con la finalidad
de aproximar una corroboracién de la hipotesis
de que las principales causas de la inseguridad
publica en México podrian incluir: 7) Factores
asociados a la falta de oportunidades para que
las personas impulsen su desarrollo econémico
y social (i.e. desempleo, pobreza, desigualdad,

I Pluralidad y Consenso | Afio 12, N.° 53, julio-septiembre 2022

desintegracion familiar, entre otros); 2) Impu-
nidad, es decir, una baja probabilidad de que
los delincuentes sean castigados con la debi-
da aplicacion de la ley conforme a la magnitud
de los delitos cometidos; 3) Impactos asociados
al mercado de las drogas (i.e. fortalecimiento
del crimen organizado, vastos recursos para
corromper autoridades, produccion y consumo
desregulados de drogas, entre otros); 4) Debili-
dad institucional en autoridades de seguridad e
imparticion de justicia.
Referencias I

Impunidad Cero (2021), indice Estatal de
Desempeno de Procuradurias y Fiscalias (IEDF)
2021. Impunidad Cero. Disponible en: chro-
me-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefind-
mkaj/https://www.impunidadcero.org/uploads/
app/articulo/160/contenido/1649369674T53.pdf

Sitios web consultados:

ENVIPE de INEGI: https://www.inegi.org.mx/pro-
gramas/envipe/2021/

Impunidad Cero: https://www.impunidadcero.org/

SESNSP:  https://datos.gob.mx/busca/dataset/
secretariado-ejecutivo-del-sistema-nacional-de-se-

guridad-publica
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